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HOOFDSTUK 1. INLEIDING 
1.1. Situering van het probleem 
Binnen afzienbare tijd zal een omvangrijke reorganisatie van de rech­
terlijke macht plaatsvinden. De invoering van een algemene bestuurs­
rechtspraak vormt daarvan een belangrijk onderdeel. Dit betekent 
dat beroepen tegen nagenoeg alle bestuursbesluiten in eerste aanleg 
zullen worden beoordeeld door de rechter, ι Daarmee lijkt een 
eeuwenlange strijd tussen de administratie en de rechter over de 
controle op het bestuursoptreden voorlopig in het voordeel van de 
laatstgenoemde te worden beslecht.2 Om verwarring te voorkómen 
zal ik voor het vervolg van mijn betoog een onderscheid maken tus-
sen de begrippen 'bestuur', 'administratie' en 'rechter'.3 Met 'bestuur' 
bedoel ik de bestuursfunctie, met 'administratie' het bestuursorgaan, 
en met 'rechter' een geschilbeslechtend overheidsorgaan dat geen 
structurele banden met de administratie heeft.4 
Een rechterlijke controle op handelingen van de administratie 
geldt tegenwoordig als een belangrijke waarborg voor de individuele 
burger.5 Dit vond en vindt meestal plaats door het beslechten van 
bestuursrechtelijke geschillen. Onder een bestuursrechtelijk geschil 
versta ik in dit verband een conflict tussen een bestuursorgaan en 
één of meer belanghebbende burgers over een door het desbetref-
Zie hieromtrent bv. Simons, Bestuursrechteli/ke geschillen, pp. 39-45. 
Deze controle hoeft niet noodzakelijkerwijs door de administratie of de rechter 
plaats te vinden. Ook de wetgever kan met deze taak worden belast. Zie hierom-
trent CUteur. TüO 1990, p. 245. 
Deze verwarring is een gevolg van meningsverschillen t.a.v. de ultleg van de trias 
politica-leer. Zie bv, Reuyl, Trtas Politica, p. 51, en Kranenburg. Staatsrecht I, p. 
23. 
Voor de verhouding 'bestuur'-'administratie' zie bv. De Goede, ШВ 1966, pp. 882-
892. Voor de verhouding 'administratie'-'rechter' zie bv. Brenninkmeijer, 
Toegang tot de rechter, pp. 7-18. 
Een rechterlijke controle verhoogt de aanvaardbaarheid van een bestreden be­
stuursbesluit. Zie bv. De Haan/Drupsteen/Femhout, Bestuursrecht Π, p. 175, en 
Bos, Recht, p. 127. 
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fende bestuursorgaan genomen besluit.6 In de huidige rechtsweten-
schap kwalificeert men de beslechting van een bestuursrechtelijk 
geschil door de rechter als bestuursrechtspraak.7 Wordt op een der-
gelijk geschil echter beslist door de administratie, dan spreekt men 
van administratief beroep.8 
Volgens de huidige opvattingen dient rechtsbescherming bij be-
slechting van bestuursrechtelijke geschillen centraal te staan.9 
Rechtsbescherming is een diffuus begrip dat zich niet gemcikkelijk 
laat definiëren. Heel algemeen zou het dit begrip kunnen worden 
omschreven als: 
"(...) een geheel van mogelijkheden die het (bestuurs)recht aan belanghebbenden 
biedt om voor hun rechten en belangen op te komen."10 
Ik heb gekozen voor een meer toegespitste definitie. Onder 
rechtsbescherming versta ik een door het objectieve recht aan de 
burger verleende mogelijkheid om een (voorgenomen) bestuursbe-
sluit te onderwerpen aan het oordeel van een overheidsorgaan dat 
daarbij de principiële intentie heeft om het individuele belang van de 
burger uitdrukkelijk In zijn overwegingen te betrekken.11 
Wat betreft de verleende rechtsbescherming wordt in de huidige 
literatuur vaak gesteld dat het administratief beroep inferieur is aan 
administratieve rechtspraak, en wel om twee redenen.12 Het eerste 
argument is dat de oordelende instantie structurele banden heeft 
met het orgaan dat het bestreden besluit heeft genomen, hetgeen 
een onpartijdige kijk op de beroepszaak belemmert.13 In de tweede 
plaats stelt men dat de beroepsinstantie zich behalve met beslech-
ting van bestuursrechtelijke geschillen ook met het bestuur als zo-
danig bezighoudt.14 Het administratief beroep heeft op deze wijze 
een tweeslachtig karakter. Enerzijds is het te beschouwen als een 
vorm van rechtsbescherming, doch anderzijds kan het door de oor-
delende instantie óók als een bestuursinstrument worden gehan-
6
 Vgl. Simons, Bestuursrechtelijke geschillen, p. 3. Uiteraard zou men ook een 
conflict tussen twee overheidsorganen kunnen kwalificeren als en bestuursrech-
telijk geschil. 
7
 Van Wljk/Konijnenbelt, Hoo/dstuk/cen, p. 311. 
8
 Van Wljk/Konijnenbelt, Hoofdstukken, p. 324. 
9
 Zie bv. De Haan/Drupsteen/Femhout, Bestuursrecht II. p. 58. 
1 0
 Zie Van Buuren, RMTh 1991, p. 176. 
11
 Zie hieromtrent bv. Algemeen deel, p. 7, en Van Male, Rechterlyke macht, p. 56. 
Bij de formulering van de probleemstelling zal Ik de definitie nader toespitsen. 
12
 Vgl. bv. Так/Ten Berge, Procesrecht I, p. 31, en Kortmann, Grondwetsherziening, 
p.285. 
1 3
 Zie bv. Algemeen deel p. 12, Van Wljk/Konijnenbelt, Hoofdstukken, pp. 377-378, 
en Wiarda, Bestuursrecht pp. 24-25. 
1 4
 Zie bv. Stellinga, Kechtsbescherming, p. 9. 
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teerd.15 Immers, door het integraal toetsen van een bestreden besluit 
kan het in beroep oordelend orgaan een zekere invloed uitoefenen 
op het beleid van het zich verwerend bestuursorgaan. 
De spanning tussen het individueel belang en de algemene belan-
gen, die bij beslechting van bestuursrechtelijke geschillen altijd een 
rol speelt, is in geval van administratief beroep duidelijk voelbaar.16 
Op grond van de hiervoor genoemde argumenten wordt veelal ge-
steld dat bij het administratief beroep het accent minder op het 
rechtsbeschermingsaspect ligt dan bij bestuursrechtspraak. Deze 
veronderstelling geldt met name het administratief beroep op 
Gedeputeerde Staten (hierna afte korten als GS).17 
Deze visie is in de achttiende eeuw als uitvloeisel van de rechts-
staatgedachte - inhoudende dat de overheid is gebonden aan het ob-
jectieve recht18 - ontstaan en heeft sindsdien het staatkundige toneel 
niet meer verlaten. In dit licht dient men de opkomst en ont-
wikkeling van de trias politica-theorie te bezien.19 De basis van de 
trias politica-theorie is de stelling dat de drie overheidsfuncties -
wetgeving, bestuur en rechtspraak - over verscheidene overheidsor-
ganen behoren te worden verdeeld. Deze machtsverdeling heeft twee 
gevolgen. Enerzijds impliceert een machtssplitsing een beperking 
van de overheidsmacht, anderzijds zal door een systeem van 'checks 
and balances' van de diverse organen ten opzichte van elkaar een ze-
ker machtsevenwicht ontstaan.20 Daarmee ontstond niet alleen de 
vraag in hoeverre rechtsbescherming tegen bestuursbesluiten wen-
selijk was, maar ook welk orgaan ermee diende te worden belast. 
15
 Zie bv. De Haan/Drupsteen/Femhout, Bestuursrecht ff, p. 183. Ten Berge spreekt 
in dit verband van "verborgen toezicht". Zie Ten Berge, Rechter en decentratisa-
äe. p. 8. 
16
 Zie bv. Steenbeek, RAfTh 1961, p. 159. Voor een bespreking van het begrip 
'algemeen belang' zie Krabbe. Algemeen belang, pp. 40-43. 
17
 Zie bv. Lutters, Gedeputeerde Staten, p. 124, en Van Viegen, 
Bestuurswetenschappen 1988, pp. 418-419. Volledige eensgezindheid bestaat ech-
ter niet. Voor een overzicht van de opvattingen zie De Haan/ Drupsteen/ Fem-
hout, Bestuursrecht Я. pp. 188-189. 
1 8
 Zie bv. Böthllngk. Rechtsstaat p. 3. en Bos, Recht p. 137. Het rechtsstaatbegrip is 
overigens vaag en voor velerlei uitleg vatbaar. Zie bv. Van der Hoeven. Drie di-
mensies, p. 33, en Kamphuisen, Verzameld werk, pp. 88-106. Daarnaast wordt te-
recht opgemerkt dat het begrip 'rechtsstaat' dynamisch is en voortdurend evolu-
eert. Zie bv. Huijgen, Aansprakelijkheid, p. 27. 
19
 Zie bv. Van der Pot/Donner. Staatsrecht p. 143. 
2 0
 Op welk aspect nu feitelijk de nadruk ligt. Is niet geheel duidelijk. Vanaf de ont-
wikkeling van de trias politica-leer in de zeventiende eeuw zijn door veel auteurs 
verscheidene posities ingenomen. Zie hieromtrent Witteveen, Evenwicht van 
machten, pp. 22-51. 
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Zodoende werd het rechtsbeschermingsvraagstuk tot een centraal 
publiekrechtelijk probleem.21 
Na het herstel van onze nationale onafhankelijkheid in 1813 werd 
het college van GS door de wetgever veelvuldig belast met de be-
slechting van bestuursrechtelijke geschillen.22 Wat betreft de opvat-
ting over het administratief beroep op GS zoals dat gedurende de ne-
gentiende eeuw functioneerde, bestaan sinds 1945 meningsverschil-
len in de literatuur. Een veelgehoorde opvatting is dat de omvang en 
de kwaliteit van de rechtsbescherming in de eerste helft van de ne-
gentiende eeuw te wensen overliet. De achterliggende gedachte 
daarbij was dat de aandacht van de administratie voor het individueel 
belang als zodanig zeer gering zou zijn.23 
Deze veronderstelling wordt dan ook vaak als verklaring genoemd 
voor de opkomst van het streven naar een algemene bestuurs-
rechtspraak.24 In dit kader wordt het negentiende-eeuwse beroep op 
GS vaak uitermate negatief benaderd.25 Vegting zegt zelfs onomwon-
den: 
"De behandeling (...) door de Colleges van Gedeputeerde Staten (...) was daarbij 
voor de belanghebbenden zeer onbevredigend."26 
De M o n c h y d a a r e n t e g e n m e r k t h e t volgende o p over h e t b e r o e p op 
GS: 
"Hiermede wil bepaald niet gezegd zijn dat de colleges van gedleputeerde, LMK] 
staten deze taak niet naar behoren zouden hebben vervuld. Naar onze indruk al-
thans heeft dit belangwekkende voorbeeld van lekenrechtspraak zeer bevredi-
gend gewerkt."27 
O u d t ens lo t t e v r a a g t z ich af: 
"Waarom zou (...) de beslissing van een geschil door een college van Gedeputeerde 
Staten of de Kroon per se in kwaliteit moeten achterstaan bij een door de rech-
ter?"2«* 
Bij nadere beschouwing blijkt dit meningsverschil al vroeg in de 
negentiende eeuw te bestaan. 
2 1
 Van der Hoeven, RMTh 1974, p. 660. Zie hieromtrent ook Wiarda, Bestuursrecht. 
p .21. 
2 2
 Zie hieromtrent uitgebreid par. 2.3. 
2 3
 Vgl. bv. De Jong, Bestuursrecht, p. 316. Vgl. ook Böthlingk/Logemann, 
Wetsbegrip, pp. 164-165, Stellinga, TuO 1985. pp. 415-416, Bax/Foqué, 
Ouerheidsrechter, pp. 160-162 en Huijgen, Aanspraiceli/Jcheid, p. 207. 
2 4
 Zie bv. De Наап/Drupsteen/Femhout, Bestuursrecht Я, pp. 179-182, De Jong, 
Bestuursrecht, pp. 182-237, Van der Hoeven. Drie dimensies, pp. 81-144, en 
Schreuder-Vlasblom, Machí der ícritteíc. pp. 27-98. 
2 5
 Zie bv. Versteeg, Rechtsmacht, p. 94, Simons, Bestuursrechteti/fce geschillen, p. 
28, en - meer impliciet - Stellinga, Staatsrecht p. 322. 
2 6
 Vegting, Administratief recht II, pp. 364-365. 
2 7
 De Monchy/Günther, Provincierecht, p. 316. 
2 8
 Oud, Constitutioneel recht Я, p. 678. 
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1.2. Het administratief beroep op GS ter discussie vanaf 1 8 1 4 
1.2.1. Opvattingen over het administratief beroep 
Het administratief beroep op GS ondervond reeds vroeg in de negen­
tiende eeuw kritiek. Zo twijfelde Van Sonsbeeck aan de kwaliteit van 
dit beroep en stelde dat de rechter veel beter was toegerust om 
rechtsbescherming te verlenen. Hij legde grote nadruk op de be­
scherming van individuele belangen en vanuit dat oogpunt voelde hij 
het gebrek aan onafhankelijkheid van GS als een bezwaar.29 Een aan­
tal rechtsgeleerden hanteerde dezelfde uitgangspunten en meende 
dat in het administratief beroep het individueel belang niet goed ge­
noeg werd gewaarborgd.30 Dergelijke opvattingen leefden ook in het 
parlement. Bij de behandeling van een ontwerp voor de 
Onteigeningswet in 1841, waarbij de beslissing van de ter zake van 
zulke onteigeningen ontstane geschillen werd opgedragen aan de 
rechter, klaagden veel leden van de Tweede Kamer dat de admini­
stratieve beroepsprocedure te weinig waarborgen voor de individuele 
burger bood. Daarbij doelden ze met пгипе op de procedure voor 
G S . 3 1 Slechts een enkeling wenste de rechtsmacht aan de admini­
stratie toe te delen, daarbij wijzend op het algemeen belang.3 2 Bij de 
herziening van de Onteigeningswet in 1851 werden in de parlemen­
taire discussie soortgelijke argumenten gehanteerd.3 3 
Anderen stelden daarentegen dat in bestuursrechtelijke geschillen 
ook algemene belangen een grote rol speelden en dat de beroeps­
procedure hieraan diende te zijn aangepast. 3 4 Ook Thorbecke 
meende dat het algemeen belang bij de uitvoering van overheidsacti­
viteiten en de beslechting van daarover ontstane geschillen diende te 
prevaleren.3 5 Vanuit deze optiek meende hij dat de administratie de 
nodige vrijheid van handelen moest hebben. 3 6 Volgens Thorbecke 
2 9
 Van Sonsbeeck. Regteriyke magt I, p. 46, en p. 97. 
3 0
 Zie bv. Briefwisseling, p. 449, Frets, Regteriyke magt, p. 6, Meyer, Hoogen Raad, 
pp. 54-55, Van Hall, Regtsgeleerdheid en Wetgeving 1831, pp. 298-299. Donker 
Curtius, Regísmagí. pp. 35-36, en De Bosch Kemper, Nederlandsch Jaarboek 
1846, p. 210. 
3 1
 Hand. 1840/'41. II. p. 229. Zie hieromtrent ook par. 2.4.1. 
3 2
 Hand. 1840/'41. П. p. 236. 
3 3
 Zie Schreuder-Vlasblom, Macht der kritiek, pp. 49-50. 
3 4
 Zie bv. Backer, Rechtsgeleerdheid en Wetgeving 1826, pp. 427-428 en 
Rechtsgeleerdheid en Wetgeving 1828, pp. 65-66. Zie ook Van Outeren, Regtsmagt, 
pp. 18-19. 
3 5
 Thorbecke. Bijdrage, p. 18. Zie ook Roos. RAÍTh 1979, p. 556. De achterliggende 
gedachte van deze opvatting was dat Thorbecke de staat niet als een willekeurig 
product van individuen beschouwde, таги- ids een organisch geheel. Zie hierom­
trent Poortlnga, Thorbecke, pp. 42-48. 
3 6
 Thorbecke. Bijdrage, pp. 81-85. 
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bracht rechterlijke inmenging in bestuurlijke aangelegenheden met 
name de eenheid van bestuur in gevaar en op grond daarvan ontzegde 
hij de rechter de bevoegdheid om daarover te oordelen.3 7 Dat bete­
kende overigens niet dat hij rechtsbescherming irrelevant achtte. 3 8 
Hiermee was de toon van de negentiende-eeuwse discussie over 
het administratief beroep gezet. Men streed over de kwestie in hoe­
verre de nadruk diende te worden gelegd op de waarborging van het 
individueel belang. In samenhang met deze kwestie werd getwist 
over de vraag in welke mate de oordelende instantie onafhankelijk 
moest zijn van het bestuursorgaan dat het bestreden besluit had ge­
nomen. Onafhankelijkheid gold als een belangrijk middel ter beteu­
geling van partijdigheid van de administratie.39 
De meningsverschillen over de kwaliteit en de wenselijkheid van 
het administratief beroep kwamen in een stroomversnelling door de 
discussie over de omvang van het koninklijk vernietigingsrecht. De 
Koning achtte zich bevoegd om op verzoek van een bestuursorgaan 
uitspraken van GS die in beroep waren genomen, te vernietigen. Met 
name vanaf 1848 werd zulks in steeds bredere kring strijdig geacht 
met de rechtsbeschermingsgedachte, omdat op deze wijze de 
rechtszekerheid van een aantal burgers in het gedrang kwam. 4 0 
Anderzijds meenden veel juristen dat een controle op GS wat betreft 
de beslechting van bestuursrechtelijke geschillen wenselijk was. 
Toezicht op de beroepsprocedure en bewaking van de rechtseenheid 
werden daarbij als motieven genoemd.41 Hoger administratief beroep 
van de uitspraken van GS werd in dat kader als een aanvaardbare 
oplossing beschouwd.42 
In 1848 werd een voorstel tot het openstellen van een algemeen 
hoger administratief beroep gelanceerd, maar dit plan stierf een 
snelle, stille en mysterieuze dood. 4 3 Tijdens de parlementaire be­
handeling van de Wet op de Raad van State 4 4 bepleitte een aantal 
3 7
 Thorbecke. Aanteekening Π, pp. 155-156. Zie ook PoorUnga, Thorbecke, p. 256. 
3 8
 Vgl. PoorUnga, Thorbecke, pp. 285-286. 
3 9
 Schreuder-Vlasblom, Machí der kritiek, p. 81. 
4 0
 Zie hieromtrent uitgebreider par. 7.3.5. 
4 1
 Menalda, Bezwaarschriften, p. 144. De klacht over gebrek aan eenheid wat be-
treft het beroep op GS werd al vroeg In de negentiende eeuw geuit. Zie bv. 
Brie/u>tsseUng. p. 449. Vgl. ook ZiUesen, Adminisiratieve rechtspraak, pp. 69-70. 
4 2
 Reeds in 1846 betoogden enige parlementariërs de wenselijkheid ervan. Zie bv. 
Menalda, Bezwaarschriften, p. 144. Deze wens werd ook in de literatuur geuit. Zie 
bv. De Jonge, Bydragen 1868, p. 262. 
4 3
 Vos, Admtnistrotieue rechtspraak, pp. 143-144. 
4 4
 Wet van 21 december 1861, Stb. 129. In deze wet werd het Kroonberoep van een 
schriftelijke procedureregeling voorzien. Het betrof geen Invoering van het 
Kroonberoep, zoals sommigen (bv. Simons, BestuursrechteÜ/fce geschiUen, pp. 
16 en 28) stellen. 
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parlementariërs opnieuw - en nu met meer aandrang - het nut van 
een algemeen hoger administratief beroep.45 De regering keerde zich 
tegen het voorgesteld hoger beroep en alles bleef bij het oude.46 De 
discussie beperkte zich niet tot de wenselijkheid van hoger beroep 
als zodanig. Ook over de vraag welk orgaan hiermee moest worden 
belast - de Hoge Raad of de Raad van State - bestond geen eens-
gezindheid.47 
In de hierboven aangehaalde discussie was het oordeel over het 
functioneren van GS doorgaans tamelijk negatief, onder eindere we-
gens het grotendeels ontbreken van een schriftelijke regeling van de 
beroepsprocedure.4 8 De kritische houding werd echter met name 
gevoed door de positie van GS ten opzichte van het bestuursorgaan 
dat het bestreden besluit had genomen.49 In dit verband meende een 
aantal auteurs niet alleen dat onafhankelijkheid van het beroepsor-
gaan een middel was om de partijdigheid ervan te beteugelen, maar 
zelfs dat dit de belangrijkste voorwaarde was waaraan de beslechting 
van bestuursrechtelijke geschillen diende te voldoen.50 
Het benadrukken van de noodzakelijke onafhankelijkheid van de 
beslissende instantie getuigde van een wantrouwen jegens de admi-
nistratie.51 Zo stelde D. Donker Curtius: 
"Is het nu zoo ver gekomen, dat onze veiligheid moet gezocht worden In de deugd 
onzer bestuurders en wij ons maar blindelings aan dezelve als aan de Godheid 
moeten overgeven?"52 
Dü wantrouwen hing i.->uw samen j)Mt*4e^mkomst van het econo-
misch liberalisme in de Ιοομ van ie negentiend^sejjm?3 De omvang 
van het eigendomsrecht werd door veel wetten ernstift^ngegerkLiiay 
Het overheidsoptreden breidde zich dermate uit, dat "xioodzaJcêujke.-. 
4 5
 Zie bv. Hand. 1856/·57. В. p. 542, Hand 1857/·58. В, p. 708. en Hand. 1860/·61. В. 
p. 887. 
4 6
 Hand. \860/'61. B, p. 993. 
4 7
 Menalda, Bezwaarschriften, p. 144. 
4 8
 Daarover werd in het parlement incidenteel ook geklaagd. Zie bv. Hand. 
1866/·67. Π, p. 309. 
4 9
 Zo werden GS eens betiteld als "regters in eigene zaak". Zie Hand. 1861/·62, И, p. 
102. 
5 0
 Zie bv. Coninck LlefsUng, Bydragen 1865, p. 36, en Loeff, Publiekrecht tegenover 
privaatrecht, p. 79. 
5 1
 Donner, Besfuursrechí, p. 9. Van dit wantrouwen gaven sommigen reeds in het 
begin van de negentiende eeuw blijk. Zie bv. Meyer. Hoogen Raad, p. 118. 
3 2
 Donker Curtius, Bestriding, p. 4. 
5 3
 Voor een overzicht van de opkomst van het economisch liberalisme zie 
Brugmans, Paardenkracht en mensenmacht, pp. 214-226. Men verwarre het eco-
nomisch liberalisme niet met het politiek liberalisme, dat al vanaf het eind van 
de achttiende eeuw zijn invloed deed gelden. Vgl. Van den Bergh, Eigendom, pp. 
29-30. 
5 4
 Zie bv. Olivler, Eigendom. Zie ook par. 4.1.1. 
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vrijlating der administratie" het gevolg was.55 Bovendien hadden de 
toename van het handelsverkeer en de opkomst van de fabrieksnij-
verheid tot gevolg dat de wenselijkheid van het ingrijpen in de eco-
nomie door de overheid ter discussie werd gesteld.56 Niet alleen de 
belangstelling voor het individu als zodanig nam toe. maar ook de in-
teresse voor zijn positie ten opzichte van de administratie. Een ge-
volg daarvan was een groeiende behoefte aan rechtsbescherming.57 
De totstandkoming van de Wet op de Raad van State in 1861 
vormde een concrete aanleiding tot het voorstellen van een schrif-
telijke regeling van het administratief beroep op GS, nu óók tijdens 
de parlementaire behandeling van deze wet het beroep op GS onder 
vuur werd genomen.58 De achterliggende gedachte daarbij was dat 
een verbetering van de desbetreffende beroepsprocedure de 
werklast van het - eventuele - centraal beroepsorgaan zou verminde-
ren.5 9 De Wet op de Raad van State en het daarop betrekking heb-
bende uitvoeringsbesluit zijn niet zonder slag of stoot in het 
Staatsblad verschenen.60 Tussen het eerste voorstel en de uiteinde-
lijke wettekst verliepen niet minder dan vijfjaren.61 
De beroepsprocedure voor de Kroon èn GS werden onder andere 
bekritiseerd met het argument dat aan de burger in deze vormen van 
administratief beroep minder waarborgen werden verschaft dan in 
een civielrechtelijke procedure.62 De meeste juristen achtten echter 
een gelijkschakeling van beide procesvormen onwenselijk, gezien de 
vaak belangrijke positie van algemene belangen in bestuursrechtelij-
ke geschillen.63 De plannen om het administratief beroep op GS door 
middel van schriftelijke bepalingen vast te leggen waren velerlei en 
in dat verband werd onder andere gepleit voor een algemene be-
zie bv. Van Angeren, Adminísfraíie, p. 55. 
Kramer, De negentiende eeuw, p. 174. Vgl. ook Poortinga, Rechi en Kritiek 1977, 
p. 251. Zie bovendien par. 4.1.1. 
Het feit dat heden ten dage de rechtsbeschermingsfunctie van administratieve 
rechtsgangen zo centraal staat, wordt - m.i. terecht - beschouwd als een uitvloei-
sel van de rechtsstaatgedachte. Zie hieromtrent bv. Bröring e.a.. Milieuhygiëne, 
p. 242. 
Zie bv. Huart, Verspreide geschriften (b), p. 176. 
Hand. 1856/'57, B, p. 542, enTedlng van Berkhout. Rechismacht p. 181. 
Wet van 21 december 1861, Stb. 129, en KB van 4 september 1862, Stb. 174. De 
Franse wet met betrekking tot de Conseil d'Etat had een aantoonbare invloed 
uitgeoefend op deze regelingen. Zie De Jong, Besfuursrecht, p. 173. 
Voor een tamelijk uitgebreid overzicht zie Schreuder-Vlasblom, Machí der kri-
tiek, pp. 55-59. 
Zie bv. De Jonge, Bydragen 1868, p. 263, en Van Loon, Bydragen 1877, pp. 89-90. 
Dit argument werd soms ook bij de wijziging van de instructies gehanteerd, zoals 
In Zeeland. Zie Zeeuwse Blbl., mag.-nr 7235a, not. PS 1866, p. 40. 
Ziebv. De Jonge, 1869, p. 76, enVanLoon. Bydragen 1877, pp. 111-116. 
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roepsregeling.64 Hiervan is echter niets terecht gekomen. Slechts 
moeizaam kwamen twee wetten tot stand, die een zeer summiere 
regeling van de fiscale procedures voorschreven.65 
1.2.2. De instructies voor GS 
Het uitblijven van een algemene wet heeft de ontwikkeling van pro-
cedureregelingen op provinciaal niveau mogelijk gemaakt. Zij werden 
vastgelegd in de zogeheten instructies voor GS (hiema te noemen de 
instructies) met de vaststelling waarvan Provinciale Staten (PS) wa-
ren belast.66 Deze instructies vormen samen met de Wet op de Raad 
van State de directe voorlopers van het huidige bestuursprocesrecht. 
De eerste concepten, opgesteld in de periode 1851-1853, bevatten 
slechts een zeer summiere regeling van het administratief beroep.67 
Soms ontbrak zelfs elke regeling. Op rijksniveau achtte men echter 
een bepaling omtrent het administratief beroep, hoe beperkt ook, 
noodzakelijk.68 Zo stelde Thorbecke als minister van binnenlandse 
zaken ten aanzien van de Groningse concept-instructie: 
"Omtrent de rigtige uitvoering van Art. 153 der provinciale wet schijnt het mij 
nuttig aan Gedeputeerde Staten bepaalde voorschriften te geven."69 
GS schreven - blijkbaar in hun wiek geschoten - terug: 
"Evenmin kunnen wij ons met de zienswijze des ministers vereenigen, dat het 
nutUg schijnt (...) aan Gedeputeerde Staten voorschriften te geven. Het spreekt 
vanzelf dat een collegie van Gedeputeerde Staten (...) niet alleen in de dorre voor-
schriften van eene instructie, maar in een gevoel van eigenwaarde, en pligtsbe-
sef, volgens de bepalingen der wet, de rigtsnoer voor deszelfs handelingen zoekt 
U)."70 
Na een wat stekelige briefwisseling werd uiteindelijk een mager 
geformuleerde bepaling inzake het administratief beroep vastge-
steld.71 Ook wat betreft de Utrechtse instructie ontstonden op dit 
6 4
 Zie bv. Van Loon, Bijdragen 1877, pp. 110-111. 
6 5
 Artt. 2 en 3 Wet van 4 april 1870, Stb. 60 (personele en patentbelasting) en artt. 51 
en 53 Wet 26 mei 1870, Stb. 82 (grondbelasting). Voor de competenUe van GS op 
fiscaal gebied zie par. 2.3.2 en 2.4.2. 
6 6
 Art. 150 Provinciale Wet (wet van 6 Juli 1850, Stb. 39). De basis van de procedure-
regelingen werd gevormd door art. 153 Provinciale Wet. Voor de data van tot-
standkoming en wijziging van de instructies zie bijlage 4. N.B.: slechts de proce-
dure mocht worden gereglementeerd, niet de inhoud van de uitspraken zélf! Zie 
Menalda, Bezwaarschriften, p. 81, en Bijsterbos, Provinciale Wet, pp. 482-484. 
6 7
 Roelants, Nederlandsch administattef recht, pp. 653-654. 
6 8
 Desondanks is de Friese instructie ongewijzigd goedgekeurd, hoewel daarin elke 
bepaling omtrent het beroep op GS ontbrak. 
6 9
 Brief van 25 augustus 1851. Te vinden in RAGr. Archief PB. inv. A13-37, Bijl. 
5.9.1851, nr 5. 
7 0
 RAGr, archief PB, Inv. A5-25. verb. 5.9.1851, nr 5. 
71
 RAGr. archief PB, inv. A5-26, verb. 12.11.1851. nr 2. 
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vlak enige problemen.72 In de jaren rond 1850 werd het nut van een 
schriftelijke regeling van het administratief beroep op GS nog niet 
algemeen ingezien, ook al kwam uiteindelijk wèl een regeling tot 
s tand.7 3 Daarnaast speelde de vrees dat de provinciale autonomie 
werd bedreigd, een rol.74 
Sinds ongeveer 1865 brak echter de opvatting dat de beroepspro-
cedure schriftelijk diende te worden geregeld, óók bij de onder-
scheidene provinciale besturen door en werden de meeste instruc-
ties - zoals reeds gezegd - ten gevolge van de totstandkoming van de 
Wet op de Raad van State ingrijpend gewijzigd.75 Deze wet had daar-
naast een aanzienlijke invloed op de concrete inhoud van die wijzi-
gingen.76 Limburg was in 1866 de eerste provincie waarin een ta-
melijk uitgebreide schriftelijk vastgelegde beroepsprocedure tot 
stand kwam.77 
Het Limburgse voorbeeld werd spoedig gevolgd door Zeeland, 
Overijssel en Noord-Brabant. Beslechting van bestuursrechtelijke ge-
schillen had ook de belangstelling van het Groningse Statencollege. 
Er werd zelfs een speciale onderzoekscommissie in het leven geroe-
pen, die in 1867 een uitgebreid rapport "betrekkelijk de admini-
stratieve regtspraak van Gedeputeerde Staten" presenteerde.78 
Daarin stelde zij onder meer het volgende: 
"Wanneer men die belangen overweegt, en daarbij tevens bedenkt, dat publieke 
ligchamen tegenover particulieren staan, dan doet zich onwillekeurig de vraag 
voor: welke waarborgen hebben de ingezetenen voor eene deugdelijke admini-
stratieve regtspraak?"79 
7 2
 RAU, archief PB, inv. 710, verb. 4.11.1850, nr 3, en RAU, archief PB, inv. 711, 
verb. 19.12.1850, nr 11. 
7 3
 Een Gelders Statenlid merkte op dat het desbetreffende artikel geheel overbodig 
was en gerust kon worden geschrapt. RAG, Archief PS, Inv. 148, verb. 21.11.1851, 
nr7. 
7 4
 Van Leeuwen, Prouinctale Wet, p. 281. De provinciale autonomie stond ook wer-
kelijk onder druk. Zie hieromtrent par. 2.2.3. 
7 5
 Ook de wijzigingen van de instructies werden doorgaans door PS vastgesteld. Of 
zij hiertoe bevoegd waren, was niet zeker. Zie hieromtrent bv. Roelants, 
Nederlandsch administratief recht, pp. 663-664. en De Roos. Provinciale Wet, pp. 
82-90. 
76
 Donner, Bestuursrecht pp. 340-341. Een vergelijking tussen de Wet en het Besluit 
op de Raad van State enerzijds en de instructies anderzijds bevestigt deze stel-
ling. Zie Bijlage 5. 
7 7
 De instructie is aantoonbaar beïnvloed door de Wet op de Raad van State. Zie 
Menalda, Bezwaarschriflen, p. 87, en Gemeentestem, та 837. 
7 8
 RAGr. archief PB, inv. A5-57, verb. 8.7.1867, nr 13 (bijl.). In Noord-Holland werd 
een soortgelijk rapport opgemaakt door twee gedeputeerden, overigens zonder 
merkbare gevolgen. Zie RANH, archief PB 1851-. Inv. 2260. 
7 9
 RAGr, archief PB, inv. A5-56. verb. 7.11.1869, nr 1. 
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Ook in andere Statencolleges werd tijdens de behandeling van de 
instructies veel kritiek op het administratief beroep uitgeoefend, 
met name wegens het ontbreken van schriftelijke waarborgen. Zo 
werd het plan om de Zeeuwse instructie te wijzigen als volgt gemoti-
veerd: 
"Zoo valt niet te ontkennen dat de bestaande regeling van een der voornaamste 
attributen van Gedeputeerde Staten, namelijk het onderzoeken [en, LMK] beslis-
sen van geschillen, op verre na niet die waarborgen opleveren, waarop dat ge-
deelte van het publiek, welke met die regtspleglng van Gedeputeerde Staten in 
aanraking komt, regtmatlge aanspraak heeft."80 
Toen Buys, als statenlid van Zuid-Holland, in 1880 een voorstel tot 
wijziging van de instructie indiende, overwoog hij daarbij: 
"Waarborgen (...) voor eene deugdelijke beslissing, welke men onmisbaar acht, 
waar de Raad van State oordeelt, worden als overbodig ter zijde gelaten, zodra 
Gedeputeerde Staten geroepen worden over geheel gelijksoortige kwestiën uit-
spraak te doen, ook dan zelfs wanneer zij in hoogste instantie beslissen moe-
ten."8! 
De beroepsprocedure zoals geregeld in de gewijzigde instructie 
van 1880, was zo uitgebreid en degelijk, dat zij model heeft gestaan 
voor de instructies van Gelderland, Drenthe, Utrecht en Groningen.82 
Steeds keerden dezelfde argumenten terug. De reclamerende bur-
gers hadden onvoldoende waarborgen, hun mogelijkheden waren 
geringer dan die van de zich verwerende administratie en GS hadden 
niet de onafhankelijkheid die nodig was om een objectief oordeel te 
kunnen vellen. Daarnaast stelden sommigen dat er tussen de provin-
cies onderling geen of althans onvoldoende uniformiteit bestond.83 
Nu zou men verwachten dat op provinciaal niveau enige voorbeelden 
uit de praktijk zouden worden aangehaald. Daarvan is echter niets 
gebleken. 
Ook de rechtswetenschap bleef het administratief beroep op GS 
bestoken. De wijzigingen van de instructies hadden daarop nauwe-
lijks enige invloed. Zo klaagde Buys, die in 1880 had meegewerkt aan 
de vaststelling van de Zuid-Hollandse instructie, over het gebrek aan 
openbaarheid van de procedure en het gebrek aan onafhankelijkheid 
8 0
 Zeeuwse Bibl., mag.-nr 7235a, not. PS 1867, pp. 34-35. 
8 1
 RAZH, archief PB. inv. 46, verb. 7.7.1880. nr 21. Ook het voorstel van Buys was 
op de Wet op de Raad van State gebaseerd. Zie ook Huart. Verspreide geschriften 
(b). p. 175. 
8 2
 De instructie van Friesland en Noord-Holland zijn in de negentiende eeuw niet 
principieel gewijzigd, zodat de geschreven procesregeling daar zeer summier 
bleef. 
8 3
 Zie bv. De Jonge. Bydragen 1881, pp. 117-118. 
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van G S . 8 4 Van eensgezindheid was echter geen sprake. In 1893 wer­
den op grond van de Wet op de Vermogensbelasting nieuwe beroeps­
organen, de Raden van Beroep, opgericht. Toen de regering drie j aar 
later bij de wijziging van de Wet op de Personele Belasting voorstelde 
om ook de hierover ontstane geschillen aan aparte Raden van Beroep 
toe te delen, s tond een wezenlijk deel νειη de r e c h t s m a c h t van GS 
ter d iscuss ie . 8 5 Enige parlementariërs merkten in dat verband op: 
"Men meende dat deze colleges [=GS, LMK1 zich op alleszins bevredigende wijze 
van deze taak plegen te kwijten en achtte de bestaande regeling in overeenstem-
ming met den aard van ons administratief recht."86 
In 1910 stelde Struycken dat een apart orgaan uit rechtsbescher-
mingsoogpunt niet nodig was, omdat naar zijn mening de bestaande 
bestuurlijke controle met voldoende waarborgen was omgeven.87 
Over degenen die de rechtsmacht νειη GS wilden vervangen door een 
stelsel van bestuursrechtspraak zei hij het volgende: 
"Merkwaardig is ook dat zij, die niet ophouden om administratieve rechtspraak 
te roepen, steeds het theoretisch karakter hunner overtuigingen aan de dag leg­
gen in het geheel doen ontbreken van feiten, feitelijke klachten, waarop die 
overtuiging is gegrond; noch in de academische litteratuur, noch in de parle­
mentaire verslagen vindt men immer aan de hand onzer administratieve prak­
tijk, - vooral in den vorm van de talrijke rechterlijke beslissingen der admini­
stratie gemakkelijk te bereiken. - de noodzakelijkheid van de invoering eener 
alomvattende rechterlijke controle aangetoond."88 
1.3. Probleemstelling 
1.3.1. Probleemstelling en deelvragen 
Over de kwaliteit van het administratief beroep zoals dat in de ne­
gentiende eeuw functioneerde, bestond en bestaat - zoals in de vori­
ge paragraaf is aangegeven - geen eensgezindheid. Daarbij verweten 
en verwijten voor- en tegenstanders elkaar dat het bestreden stand­
punt niet op argumenten uit de praktijk was gebaseerd. Op deze 
grond bestreed Struycken de negatieve opvattingen over het negen-
tiende-eeuwse administratief beroep 8 9 en Van der Hoeven stelt het-
8 4
 Buys. resp. Gronduiet II p. 111, en Grondwet III, pp. 292-293. Zie ook bv. Teding 
van Berkhout, Rechtsmacht, pp. 180-181, en Zlllesen. Administratieüe 
rechtspraak, pp. 9-10. 
8 5
 Zie hieromtrent ook par. 2.4.2. 
8 6
 Hand. 1894/,95. B. nr 180, p. 141. 
8 7
 Struycken, Administratie of rechter, pp. 66-67. Ongeveer twintig Jaar later sloot 
Kranenburg zich bij deze opvatting aan. Zie Kranenburg, NederUmdsch bestuurs-
recht. pp. 273-274. 
8 8
 Struycken, Administratie of rechter, p. 63. 
8 9
 Struycken, Administratie of rechter, p. 63. 
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zelfde ten aanzien van Struyckens standpunt.90 Verwijzing naar het 
functioneren van het administratief beroep was echter niet mogelijk, 
want: 
"Van de Jurisprudentie van deze beroepsorganen (Kroon en GS, LMK] bestond 
geen voor wetenschap en praktijk bereikbare systematische publicatie. Of en in 
hoeverre daarbij van Jurisprudentie In eigenlijke zin - namelijk een zekere sa-
menhang in de uitspraken en motivering, consequentheid en dergelijke - sprake 
was, zal wellicht hier en daar bij gespecialiseerde praktijkmensen bekend zijn 
geweest; In wetenschappelijke beschouwingen vindt men daarvan niets terug."91 
Ik heb getracht verandering in deze situatie te brengen. Gezien de 
meningsverschillen die omtrent het negentiende-eeuwse admini-
stratief beroep leefden en leven en de daarmee in verband staande 
discussie over de toenmalige beslechting van bestuursrechtelijke ge-
schillen, is een systematische publicatie - zoals bedoeld door Van der 
Hoeven - wenselijk. Bij het door mij verrichte praktijkonderzoek 
stond de vraag centraal of gedurende de negentiende eeuw in de 
praktijk rechtsbescherming werd geboden tegen bestuursbesluiten 
en, zo ja, in welke mate en vanuit welke optiek. Naar mijn stellige 
overtuiging wil het feit dat het college van GS ook bestuurlijke toe-
zichtsfunctie vervulde, niet per definitie zeggen dat aan het rechts-
beschermingsaspect geen serieuze aandacht werd besteed.92 Ik heb 
gepoogd een nauwe relatie tussen theorie en praktijk te leggen, 
want: 
"Is die niet voorhanden, dan is de theorie tot onvruchtbaarheid veroordeeld, de 
praktijk tot beginselloosheid."93 
Om de hier geformuleerde probleemstelling te kunnen beantwoor-
den heb ik aan de hand van de door mij opgestelde definitie van het 
begrip rechtsbescherming drie nauw met elkaar verweven deelvra-
gen geformuleerd.94 Ten eerste: werd de beroepsmogelijkheid pri-
mair gecreëerd ter waarborging van het belang van de individuele 
burger? Immers, als het primaire oogmerk de behartiging van alge-
mene belangen is, wordt het moeilijk om het individuele belang uit-
drukkelijk in de overwegingen te betrekken.95 Ten tweede: met 
welke belangen hield de beroepsinstantie bij haar oordeelsvorming 
rekening? Immers, de beroepsprocedure kan slechts een waarborg-
functie krijgen, indien het beslissend orgaan de principiële intentie 
9 0
 Van der Hoeven. Drie dimensies, p. 140. 
91
 Van der Hoeven, Drie dimensies, p. 140. 
92
 Vgl. voor een soortgelijke opvatting bv. Bröring e.a., MÜieuhygiëne, p. 242. 
93
 Huart, Verspreide geschri/len (a), p. 114. 
9 4
 Voor de definitie zie par 1.1. 
9 6
 Vgl. Van der Burg/Cartlgny, Rechisbescherming, p. 2. Eventueel zou men kunnen 
stellen dat de bescherming van de individuele belangen van alle mogelijke bur-
gers ook een algemeen belang Is. 
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heeft het individuele belang van de reclamerende burger te be-
schermen.9 6 Ten derde: nam de beroepsinstantie een onpartijdige 
positie in ten opzichte van het orgaan dat het bestreden besluit had 
genomen? Immers, de door een beroepsinstantie gehanteerde toet-
singsmaatstaven zijn deels afhankelijk van haar positie ten opzichte 
van het bestuursorgaan dat het bestreden besluit heeft genomen.97 
1.3.2. Beperkingen van het onderzoek 
Als onderzoeksobject is het administratief beroep op GS in de ne-
gentiende eeuw gekozen. De reden hiervoor is dat deze instantie in 
het desbetreffende tijdvak door de wetgever het meest als beroeps-
instantie werd aangewezen. Bovendien zijn de archieven van de pro-
vinciale besturen, waarin dit materiaal ligt opgeslagen, doorgaans re-
delijk toegankelijk98, terwijl het voor mij relevante archiefmateriaal -
de in concreto gevoerde beroepsprocedures - in ruime mate aanwe-
zig is. Door deze keuze heeft het door mij gehanteerde begrip 
'rechtsbescherming' een verenging ondergaan.99 De keuze voor het 
administratief beroep op GS impliceert dat slechts een beeld kan 
worden geschetst van de rechtsbescherming die achteraf naar aan-
leiding van een schriftelijk beroep tegen bestuursbesluiten werd 
verleend.100 
Reeds bij de aanvang van deze studie was evenwel duidelijk dat een 
alomvattend archiefonderzoek naar het administratief beroep op GS 
in de negentiende eeuw te uitgebreid zou zijn om binnen vier Jaar in 
een dissertatie te laten uitmonden. De omvang van de studie diende 
aan de beschikbare onderzoekstijd te worden aangepast.101 De door 
mij aangebrachte beperkingen zijn van temporele, territoriale en ma-
teriële aard. 
Ik heb het onderzoek bepaald tot het tijdvak 1814-1850. 
Gedurende het Bataafse en Franse tijdperk bestond veel onduidelijk-
heid over de bevoegdheidsverdeling tussen de verschillende depar-
tementale bestuursorganen. Pas sinds de Grondwet van 1814 ont-
stond daaromtrent een zekere rust.102 De begrenzing van het onder-
Vgl. De Haan/Drupsteen/Femhout, Bestuursrecht/, p. 30. 
Vgl. Van Wljk/Konljnenbelt, Hoofdstukken, pp. 372-373. 
Voor de ordeningstoestand van deze archieven zie bv. Koenraad, JVAB 1988. pp. 
211-218. 
Voor de definitie van rechtsbescherming zie par. 1.1. 
Brenninkmeljer meent dat de rechtsbescherming In beginsel altijd pas achteraf 
wordt verleend. Zie Brenninkmeljer, Toegang tot de rechter, p. 86. 
De stelling dat de proefschriften van een assistent In opleiding doorgaans een ge-
ringere omvang zullen hebben dan die van de voorheen gefunctioneerd hebbende 
wetenschappelijk medewerkers, is in mijn geval bewaarheid. 
Zie hieromtrent par. 2.2 en 2.3. 
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zoek tot het jaar 1850 is te verklaren uit het feit dat vanaf dat tijdstip 
de archieven van de provinciale besturen zeer rigoreus zijn 
Opgeschoond' in verband met de inwerkingtreding van de 
Provinciale Wet.103 
Het is mijn bedoeling een beeld van de rechtsbescherming in 
Nederland te geven. Deze doelstelling eist eigenlijk dat de praktijk 
in álle provincies wordt onderzocht. Dat is echter niet gebeurd. Een 
onderzoek in Limburg kon slechts in zeer beperkte mate plaatsvin-
den, omdat een belangrijk deel van de wetgeving waartoe ik mij heb 
beperkt aldaar pas in 1843 volledig in werking is getreden. De reden 
hiervoor is de aparte positie die Limburg geruime tijd ten opzichte 
van het Koninkrijk heeft ingenomen. Daarnaast verkeren de archie-
ven van het provinciaal bestuur van respectievelijk Gelderland, 
Zeeland en Zuid-Holland in zo'n deerniswekkende toestand, dat van 
een uitgebreid onderzoek in die archieven geen sprake kon zijn. 
Tegen een groot aantal bestuursbesluiten was beroep mogelijk op 
GS. 1 0 4 Voor een beantwoording van de probleemstelling was het 
noodzakelijk de praktijk in verscheidene provincies te bestuderen, 
opdat de resultaten onderling zouden kunnen worden vergeleken. 
Het noodzakelijk gevolg daarvan was dat ik slechts procedures tegen 
besluiten die hun grondslag in nationaal geldende wetgeving vonden, 
bij het onderzoek heb betrokken. Ook daaruit heb ik een keuze moe-
ten maken, waarbij met name het ontbreken van voldoende archief-
materiaal een eliminerende rol heeft gespeeld. Uiteindelijk resteer-
den vier vormen van administratief beroep, die in ruime mate hun 
sporen hebben nagelaten in het beschikbare archiefmateriaal en die 
in deze dissertatie zullen worden beschreven en met elkaar vergele-
ken. Het betreft het beroep tegen105: 
- belastingaanslagen ter zake van directe belastingen; 
- besluiten ter zake van een vergunningaanvraag ter oprichting van 
een inrichting in de zin van het Fabrieksbesluit; 
- besluiten ter zake van inlijving van een ingezetene bij de nationale 
militie; 
- boetes ter zake van een fiscaal delict. 
Wet van 6 Juli 1850, Stb. 39. DU feit vormde een goede aanleiding om de omvang 
van de hlerbedoelde archieven tot aanvaardbare proporties terug te brengen. Zie 
hieromtrent bv. een brief uit 1932 van het toenmalige hoofd van de Provinciale 
Archiefinspectie te Overijssel, dr W.J. Formsma (RAO, archief GS-b, verb. 
28.6.1932. nr 5150). Zie Koenraad, NAB 1988, pp. 211-218. 
Zie par. 2.3. 
Voor een nadere motivering van de keuze zie par. 2.3. 
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1.4. De geraadpleegde bronnen 
Ondanks de aangebrachte beperkingen was er aan relevant archief-
materiaal bepaald geen gebrek. De wat betreft het tijdvak 1814-1850 
zeer omvangrijke archieven van de provinciale besturen106 zijn ver-
deeld in drie deelarchieven, namelijk het archief van de Staten, van 
GS en van de Gouverneur. Het is mij gebleken dat de archieven van 
de Staten en die van de Gouverneur voor mijn onderzoek doorgaans 
niet relevant zijn. Dat wil zeggen dat zij ten opzichte van de beroeps-
procedures die men in het deelarchief van GS kan terugvinden, geen 
zinvolle aanvullende informatie bieden. Desondanks resteert nog een 
aanzienlijke hoeveelheid archiefbescheiden die potentieel relevant is. 
Volgens een globale schatting mijnerzijds zijn gedurende het tijdvak 
1814-1850 in de zeven resterende provincies - Drenthe, Friesland, 
Groningen, Noord-Brabant, Noord-Holland, Overijssel en Utrecht -
ruim 350.000 administratieve beroepen door GS afgehandeld.107 De 
omstandigheid dat verreweg de meeste beroepszaken bewaard zijn 
gebleven, stelde mij voor een probleem. Het ontbrak mij aan tijd om 
vele duizenden archiefstukken door te nemen en te beschrijven. 
Bovendien moet de zin daarvan ernstig worden betwijfeld. 
Deze factoren noopten mij tot het nemen van steekproeven, 
waarbij ik voor de aselecte methode heb gekozen. Het voordeel hier-
van Is dat alle soorten zeiken aan bod komen: beroepschriften met en 
zonder procedureel gebrek, gegronde en ongegronde beroepen, een-
voudige en gecompliceerde casus. Het resultaat was dat ik 3.464 be-
roepsprocedures heb bestudeerd, waarvan er uiteindelijk 1.024 in 
een database zijn verwerkt.108 De aselecte methode in samenhang 
met het aantal bestudeerde beroepszaken garanderen een represen-
tatief totaalbeeld. 
Het gangbare archiveringssysteem voor bestuursorganen met een 
algemene, niet tot één of enige onderwerpen beperkte, taak was het 
zogeheten verbaalstelsel.109 Dit systeem kan worden omschreven als 
106 0 e omvang bedraagt - afhankelijk van de grootte van de provincie en de werk-
druk van provinciale besturen In het algemeen - 800 tot 1.000 meter planklengte 
per provincie. 
1 0 7
 In ledere provincie werden ongeveer 1500 beroepszaken per Jaar afgehandeld. 
Per provincie ging het dus om (1500 χ 35 =) 52.500 beroepen. Het totaal aantal be­
handelde en in beginsel te bestuderen zaken komt dan op (7 χ 52.500 =) 367.500 
zaken. 
1 0 8
 Voor een schematische weergave wordt verwezen naar Bijlage 1. 
1 0 9
 Registratuur, p. 5. Het verbaalstelsel Is een van oorsprong Frans systeem en 
vormt een deel van de aanzienlijke Franse invloed op de bureaucratie in de pe­
riode 1810-1813. De doelmatigheid van het Franse bestuursapparaat bleek zo 
groot te zijn, dat het niet wenselijk werd geacht om daarin veel veranderingen 
aan te brengen. Zie hieromtrent Van Kempen, Gouvernement p. 15. 
16 
een seriestelsel, waarbij men in de serie verbalen aan ieder afzon-
derlijk verbaal de relatieven en de overige bijlagen toevoegt.110 De 
aldus geordende verbalen zijn op chronologische wijze gerangschikt. 
Het verbaalstelsel heeft in een aantal provincies, zoals Drenthe en 
Overijssel, onverkort toepassing gevonden. In een aantal andere pro-
vincies echter wordt het bedoelde systeem met nuanceringen, niet 
consequent, of soms zelfs in het geheel niet gevolgd.111 Veel archie-
ven van provinciale besturen kennen naast een algemeen deel, dat is 
geordend volgens het verbaalstelsel, nog één of meer aparte rubrie-
ken. Een algemeen overzicht hiervan is niet te geven.112 Derhalve is 
een zorgvuldige studie van de inventaris noodzakelijk om een maxi-
maal aantal relevante archiefbescheiden te kunnen achterhalen.113 
Zonder nadere toegang zou dit systeem al snel volkomen onwerkbaar 
worden. Die toegang is tot stand gekomen door middel van per jaar 
opgemaakte indices. Een aantal alfabetisch gerangschikte trefwoor-
den vormde de basis van zo'n index. De aldus gerangschikte verbalen 
werden in chronologische volgorde geregistreerd. Op deze wijze was 
het mogelijk om alle besluiten met betrekking tot een onderwerp in 
één enkele oogopslag te overzien, waardoor de gewenste bescheiden 
eenvoudig en snel konden worden teruggevonden. Dit gold niet al-
leen voor de toenmalige administratie, maar geldt evenzeer voor de 
huidige archiefonderzoeker. De indices kunnen het onderzoek ech-
ter op twee wijzen bemoeilijken. 
Ten eerste kan de betekenis van een bepaalde term voor proble-
men zorgen. Vaak werden voor één activiteit meer begrippen gehan-
teerd, die in een aantal gevallen ook nog afwijken van het huidige 
taalgebruik. Zo bestonden voor de term 'beroepschrift' - een schrif-
telijk beroep tegen een bepaald bestuursbesluit - in (de eerste helft 
van) de negentiende eeuw andere begrippen, zoals 'request', 
1 1 0
 Archivistische terminologie, p. 10. 
11 i Voor een meer gedetailleerde bespreking van deze per provincie bestaande ver-
schillen wordt venvezen naar Koenraad, NAB 1988, pp. 211-218. In sommige 
provincies is het archtveringsysteem in de loop van de negentiende eeuw door de 
administratie veranderd, hetgeen de overzichtelijk- en toegankelijkheid ervan 
niet ten goede is gekomen. Voor de periode tot 1850 speelt dit probleem echter 
nauwelijks. 
1 1 2
 Enige voorbeelden. Het archief van GS van Friesland bevat een rubriek, waarin 
álle door GS genomen besluiten op grond van het Fabrieksbesluit in de periode 
1827-1875. zijn ondergebracht. Zie RAF. archief GS, inv. V 1348-1364. Ook in het 
archief van het Gelderse provinciaal bestuur is een dergelijke rubriek gevormd. 
Zie RAG. archief GS, rubr. 25.05. 
1 1 3
 Zie hieromtrent bv. Otten, NAB 1984, pp. 234-237. 
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'reclame' of 'appèl'. Daarnaast heeft een aantal begrippen in de loop 
der tijd een geheel andere betekenis gekregen.114 
Ten tweede is vaak niet bekend welke termen door de admini-
stratie werden gehanteerd.115 In het algemeen is het opsporen van 
een beroepszaak echter niet problematisch. Het verbaalstelsel brengt 
wèl met zich mee dat men met de nodige zorgvuldigheid dient te 
bekijken of er sprake is van een einduitspraak.116 De agenda's kun-
nen in dit verband een uitkomst bieden, omdat zij het mogelijk ma-
ken om de totstandkoming van een bepaald besluit te traceren.117 De 
gevonden gegevens heb ik gebruikt voor een reconstructie van de di-
verse beroepsprocedures. Aan de hand daarvan is getracht een ant-
woord te geven op de deelvragen die in de vorige paragraaf zijn ge-
formuleerd. 
1.5. Flan van behandeling 
De vraagstelling, de deelvragen en de wijze waarop ik deze wil beant-
woorden, hebben in belangrijke mate de structuur van dit proef-
schrift bepaald. Daarnaast heeft ook de structuur van het bronnenma-
teriaal een rol gespeeld. Een goed begrip van de geschilbeslechtende 
taak van GS eist een historische situering. In hoofdstuk 2 zal de wijze 
waarop bestuursinrichting op provinciaal niveau en de rechtsmacht 
van GS zich hebben ontwikkeld, beknopt worden geschetst. Daarbij 
zal de nadruk uiteraard op het tijdvak 1814-1850 liggen. 
In de hoofdstukken 3 tot en met 6 zal een reconstructie van de be-
studeerde beroepsprocedures plaatsvinden. In dat kader zal ik het 
oordeel van GS omtrent een ingediend beroep aanduiden als 
'beslissing' of 'uitspraak'. De door de administratie vastgestelde 
schriftelijke en individueel bepaalde rechtshandelingen waartegen 
beroep werd ingesteld, zal ik kwalificeren als 'besluit'.118 Dit onder-
1 4
 De Monté ver Loren, Hoofdlijnen, pp. 6-7. Een goed voorbeeld hiervan is het 
woord 'politie'. In de zeventiende eeuw werd met het begrip 'politie' de bestuurs-
taak van de overheid In de meest uitgebreide zin des woords bedoeld (De Monté 
ver Loren, Hoofdlijnen, p. 170). In de loop van de negentiende eeuw werd deze 
term echter steeds meer beperkt tot de opsporing en vervolging van strafbare fei-
ten (François, Themis 1846, pp. 83-97). 
1 5
 De aanwezigheid van klappers verkleint dit probleem. Een klapper is een alfabe-
tische trefwoorden- en/of namenindex. 
1 6
 In die gevallen wordt meestal in de Index vermeld dat een beroep gegrond of onge-
grond Is verklaard. 
1 7
 Het probleem Is dat de agenda's In een aantal gevallen niet aanwezig zijn. 
1 8
 In navolging van De Jong, Bestuursrecht, p. 85. Naar mijn mening zijn aan het 
gebruik van het woord 'beschikking' te veel risico's verbonden, gezien de discus-
sie over het ontstaan en de inhoud ervan. Zie hieromtrent bv. De Jong, 
Bestuursrecht pp. 18-25. 
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scheid werd overigens reeds in 1850, tijdens de parlementaire be-
handeling van de Provinciale Wet119, gemaakt. Achtereenvolgens 
zullen de beroepen tegen de volgende besluiten aan de orde komen: 
- belastingaanslagen ter zake van directe belastingen; 
- besluiten ter zake van een vergunningaanvraag ter oprichting van 
een inrichting in de zin van het Fabrieksbesluit; 
- besluiten ter zake van inlijving van een ingezetene bij de nationale 
militie; 
- boetes ter zake van een fiscaal delict. 
Bij de reconstructie van de onderscheidene beroepsprocedures 
heeft het feitelijk verloop ervan als leidraad gediend. Na een globale 
situering van de beroepsprocedure in hun wettelijke context zal ik 
nagaan aan welke procedurele eisen de reclamant en het beroep-
schrift dienden te voldoen. Vervolgens zal worden bekeken op welke 
wijze de uitspraken van GS werden voorbereid. Daarbij zal ik een on-
derscheid aanbrengen tussen voorbereidingen op verzoek van GS en 
voorbereidingen door GS zélf. 
Bij de bespreking van de uitspraak als zodanig zal de nadruk liggen 
op de wijze waarop GS de deugdelijkheid van een bestreden besluit 
b e o o r d e e l d e n . 1 2 0 Ik laat de termen 'rechtmatigheid' en 
'doelmatigheid' achterwege. Het spreken over een rechtmatigheids-
of doelmatigheidstoetsing suggereert dat GS de beroepsprocedure 
per definitie niet of juist wèl als beleidsinstrument zouden hante-
ren.1 2 1 Bij de bespreking van de feitelijke uitspraak zullen achter-
eenvolgens aan de orde komen de aard van de te beantwoorden vra-
gen, de verdeling van de bewijslast wat betreft de bestreden feiten, 
de toetsing van het bestreden besluit door GS, de reikwijdte van de 
toetsingsmaatstaven en de redactie van de uitspraak. Ook zal ik aan-
dacht besteden aan de mogelijke gevolgen van de uitspraak, namelijk 
de vaststelling van een nieuw bestuursbesluit en het aanwenden van 
rechtsmiddelen. Ieder hoofdstuk zal worden besloten met een be-
antwoording van de probleemstelling voor de desbetreffende be-
roepsprocedure. 
Na een beschrijving van het feitelijke procedureverloop zal ik in 
hoofdstuk 7 trachten de centrale vraagstelling van dit proefschrift te 
1 1 9
 Wet van 6 Juli 1850. Stb. 39. Zie hieromtrent Bijsterbos. Provinciale Wet, p. 493. 
Deze keuze vond navolging In de negentlende-eeuwse literatuur. Zie bv. Van Bell, 
Raad van State, p. 120, en Du Tour van Bellinckhave, Regtsmagt p. 105. 
1 2 0
 De term 'deugdelijk' kan worden omschreven als 'aan alle eisen voldoende'. Zie 
Van Dale, p. 585. 
1 2 1
 Bovendien is de scheiding tussen recht- en doelmatigheid vaak erg vaag. Zie 
hieromtrent bv. Algemene bepalingen, p. 384. Over de achtergronden van deze 
begrippen zie par. 2.4.3. 
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beantwoorden aan de hand van de deelvragen, zoals die hiervoor zijn 
geformuleerd.122 
In een aantal gevallen zal ik mij bedienen van termen uit het mo-
derne bestuursprocesrecht, die in het tijdvak 1814-1850 nog niet 
bekend waren, althans niet door GS werden gehanteerd. Deze ter-
men zal ik gebruiken, wanneer metterdaad blijkt van de materiële 
aanwezigheid van een bepaald verschijnsel dat door de desbetreffen-
de hedendaagse term wordt aangeduid.123 Dit heeft bovendien het 
voordeel dat het functioneren van GS als beroepsinstantie in de ne-
gentiende eeuw begrijpelijker wordt voor de hedendaagse jurist.124 
1 2 2
 Zie par. 1.3.1. 
1 2 3
 Immers, het ontbreken van een bepaalde technische term betekent nog geenszins 
dat van het daarmee aangeduide verschijnsel geen sprake was. Zie bv. De Monté 
ver Loren. Hoofdlijnen, pp. 8-9. 
1 2 4
 Zie hieromtrent Van den Bergh, Eigendom, p. 3. Overigens kan de rechtshistori-
cus zich niet geheel aan het huidige cultuurpatroon onttrekken, zelfs al wil hij 
anders. Zie hieromtrent Néve, Rechi en contínuüett, p. 9. 
20 
HOOFDSTUK 2. DB ONTWIKKELING VAN GS EN HUN 
RECHTSMACHT 
2.1. Inleiding 
De door GS in het tijdvak 1814-1850 uitgeoefende jurisdictie was 
bepaald niet zonder precedenten. Tussen het provinciaal bestuur ten 
tijde van de Republiek en dat in de eerste helft van de negentiende 
eeuw bestaan veel overeenkomsten, met name op het stuk van de in-
richting en de rechtsmacht van deze bestuurscolleges. Men kan 
stellen dat de wortels van de interne organisatie van de colleges van 
GS en hun rechtsmacht terugreiken tot in het tijdperk van de 
Republiek der Verenigde Nederlanden.1 Derhalve kan een kort 
overzicht van het ontstaan en de ontwikkeling van GS en hun juris-
dictie hun werkzaamheid gedurende de eerste helft van negentiende 
eeuw beter doen begrijpen. 
2.1.1. Ontwikkeling van GS 
De opstand tegen Philips II in de tweede helft van de zestiende eeuw 
resulteerde in de gewesten die lid waren van de Unie van Utrecht, in 
een overgang van de landsheerlijke rechten en taken op de gewes-
telijke Staten. De Staten werden tot dragers en eerstaangewezen uit-
oefenaren van de gewestelijke soevereiniteit. De daaruit voortvloei-
ende uitbreiding van hun taken werd nog versterkt door het gewes-
telijk particularisme.2 Omdat de Staten in beginsel slechts periodiek 
in vergadering bijeen kwamen, onstond de behoefte aan een dage-
lijks bestuur op gewestelijk niveau. Om in deze behoefte te voorzien, 
zijn de Gedeputeerde Staten in het leven geroepen.3 De taken van dit 
nieuwe college, gevormd uit de Staten4, spitsten zich toe op fiscale 
en militaire aangelegenheden.5 
Zie hieromtrent bv. Coopmans. De provincie Ja of nee, pp. 1-14. 
Zie hieromtrent bv. De Monté ver Loren, Hoofdlijnen, pp. 218-219, Maddens, 
Beden, pp. 365-368. en Koopmans, Stoten, p. 183. 
In de gewesten Holland en Zeeland werden zij aangeduid als "Gecommitteerde 
Raden". Holland kende zelfs twee van deze colleges, die van het Noorder- en die 
van het Zuiderkwartier. Zie hieromtrent Koopmans. Staten, pp. 186-198. 
Zie Van der Pot, Bestuurs- en rechtsinstellingen, pp. 65-67. en Fockema Andreae, 
De Nederiandse staat, pp. 35-70. In het hertogdom Gelre is tijdens de Republiek 
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Deze bestuursinrichting heeft voortbestaan tot de Bataafse 
Omwenteling van 1795. De Bataafse Omwenteling heeft de weg ge-
opend voor de toepassing van nieuwe ideeën over de bestuursinrich-
ting, die waren gebaseerd op de beginselen van de machtenscheiding 
en volkssoevereiniteit. 
Bataafs tijdperk 
Na de Bataafse Omwenteling heeft de gewestelijke bestuursinrich-
ting In een kort tijdsbestek een groot aantal wijzigingen ondergaan.6 
In de onderscheidene gewesten werd een 'comlté-revolutionair' op-
gericht, dat de oprichting van een verkozen provinciaal bestuur 
moest voorbereiden. Deze besturen werden in de loop van 1796 
geïnstalleerd en van een reglement voorzien. Uit de meeste provin-
ciale besturen werden - onder verscheidene benamingen - dagelijkse 
bestuurscolleges samengesteld.7 Deze In 1796 opgerichte colleges 
zijn als opvolgers van Gedeputeerde Staten/Gecommitteerde Raden 
te beschouwen.8 
De Staatsregeling van 1798 had een zeer centralistisch karakter; 
van gewestelijke zelfstandigheid was geen sprake meer.9 De verde-
ling van de Republiek in departementen vertoonde weinig overeen-
komsten met de oude gewestelijke indeling.10 Bovendien werd in ie-
der departement een commissaris benoemd, die een heroplevend 
particularisme moest tegengaan.11 De desbetreffende commissarissen 
hadden overigens de facto weinig macht.12 Ten aanzien van de be-
staande gewestelijke besturen bepaalde de Staatsregeling dat zij 
echter geen centraal college van GS tot stand gekomen. Wèl kende elk der zgn. 
kwartieren een eigen college van GS Zie Fockema Andreae. De Nederlandse staat, 
p. 40. De samenstelling en werkwijze van GS verschilden overigens per gewest. 
Zie De la Bassecour Gaan, Regeertngsvorm, p. 162. 
5 zie bv. Du Tour van Belllnckhave. Regtsmagt, p.27. Fockema Andreae spreekt In 
dit verband van "functionele specialisatie". Zie Fockema Andreae. De 
Nederlandse staat, p. 139. 
6 Voor een overzicht hiervan zie bv. De Monchy/Günther, Provincierecht, pp. 6-12, 
en Van der Pot. Bestuurs- en rechtsinsteUingen, pp. 117-177. 
7
 Zo werden deze colleges In Holland aangeduid als "Comité", In Zeeland als 
"Provinciale Raad", en in Friesland ids "Commissie tot het waarnemen der za-
ken van 't Collegie". Zie Van der Pot, Bestuurs- en rechtsinstellingen, resp. p. 122, 
125 en 129. 
8
 Du Tour van Belllnckhave, Regtsmagt, pp. 63-66. 
^ Volgens Verhagen was de Staatsregeling van 1798 grotendeels gebaseerd op de 
Franse Constitutie van 1791. Zie Verhagen, /n/luence. Die mening is inmiddels 
weeriegd door De Gou. Zie De Gou, Staatsregeling /, pp. LXVI-LXVII. 
1 0
 Art. 3 Staatsregeling 1798. 
1 1
 Art. 155 Staatsregeling 1798. De commissaris Is te beschouwen als een voorloper 
van de gouverneur. Zie Koenen, Commissaris des Konimjs, pp. 12-13. 
1 2
 Van de Mortel, Landdrost, p. 32. 
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"blijven voortduuren, totdat zij vervangen worden door 
Departementaale Administratiën".13 De installatie van deze departe-
mentale besturen - gekwalificeerd als "Administratieve Lichaamen"14 
- vond plaats op 30 maart 1799. 
Ook deze departementale bestuursinrichting was geen lang leven 
beschoren. Het ver doorgevoerde centralisme bleek onwerkbaar te 
zijn en in de Grondwet van 1801 werd daarop dan ook in verschil-
lende opzichten teruggekomen.15 De gewestelijke indeling ten tijde 
van de Republiek werd voor een belangrijk deel hersteld16 en de de-
partementale besturen herkregen een zekere zelfstandigheid, voor 
zover die verenigbaar werd geacht met het gevestigde beginsel van 
de eenheidsstaat.17 In dat licht moet ook de in 1802 plaatsgevonden 
hebbende heroprichting van een Gedeputeerd Bestuur, samengesteld 
uit het Departementaal Bestuur, worden gezien.18 
In 1805 kwam een algemeen reglement voor de departementale 
besturen tot stand, waardoor de bestaande organisatie evenwel niet 
wezenlijk veranderde.19 De Franse invloed op het Nederlandse poli-
tieke en bestuurlijke leven nam aanmerkelijk toe na en door de 
komst van Lodewijk Napoleon, de broer van Napoleon Bonaparte, die 
in 1806 koning van Holland werd. De dientengevolge totstandgeko-
men constitutie was doortrokken van Franse invloeden20, waarvan 
ook de departementale bestuursorganisatie de gevolgen ondervond. 
De wet van 13 juli 1807 verving de departementale besturen door 
colleges van Landdrost en Assessoren.21 De landdrost trad op als ver-
tegenwoordiger van de soeverein en is in dit opzicht te vergelijken 
met de eind 1813 aangestelde commissarissen-generaal.22 
1 3
 Add. art. 9 Staatsregeling 1798. 
1 4
 Art. 147 Staatsregeling 1798. 
15 Qulntus, Uitvoerende magt, p. 15. 
1 6
 Art. 21 StaatsregeUng 1801. 
1 7
 Art. 71 Staatsregeling 1801. 
18 Du Tour van Bellinckhave, Regtswagt, p. 71. 
1 9 Wet van 19 Juli 1805. Zie hieromtrent Van der Pot, Bestuurs- en rechtsinstellin-
gen, p. 165. 
2 0 De Monchy/Gunther. Provincierecht pp. 11-12. 
21 Zie Van de Poll. Verzameling, p. 392. 
22 van de Mortel, Landdrost, p. 37. Dit getuigde van een nieuw centralisme. In dat 
kader werd de positie van de commissaris-generaal in 1809 versterkt. Zie hier-
omtrent bv. Van der Pot, Bestuurs- en rechtsinstellingen, pp. 168-169. 
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Frans tijdperk 
In 1810 werd het Koninkrijk Holland - bepaald niet onverwacht -
ingelijfd bij Frankrijk. Het Inlijvlngsbesluit23 bepaalde in artikel 5 dat 
per 1 januari 1811 de Franse bestuursorganisatie ook hier te lande 
zou worden ingevoerd. De departementale bestuursinrichting werd 
nader geregeld in het Decreet van 18 oktober 181124 , waarbij het 
voormalige Koninkrijk werd verdeeld in zeven geheel nieuwe depar-
tementen die qua benaming noch begrenzing enige overeenkomst 
met de oude gewesten vertoonden. Per departement was een conseil 
général, een conseil de préfecture en een préfet voorzien. De conseil 
de préfecture vormde een voortzetting van het dagelijks gewestelijk 
bestuur. Eén van zijn taken bij uitstek was het beslechten van be-
stuursrechtelijke geschillen.25 De préfet had, net als de Landdrost, 
een centrale positie binnen het departementale bestuur.26 
2.1.2. Ontwikkeling van de rechtsmacht van GS 
Reeds vanaf het eind van de zestiende eeuw hadden de onderschei-
dene colleges van GS jurisdictie ten aanzien van een aantal -voorna-
melijk bestuursrechtelijke - geschillen. Deze bevoegdheid be-
schouwde men als een logisch verlengstuk van de bestuurstaak van 
GS.27 
De belangrijkste categorie bestuursrechtelijke geschillen werd 
zonder meer gevormd door belastingzaken.28 De rechtsmacht van GS 
in dezen beperkte zich echter tot gewestelijke belastingen. 
Geschillen omtrent plaatselijke belastingen werden meestal beslecht 
door de hoven van just i t ie2 9 , terwijl de in 1597 opgerichte 
Admiraliteitscolleges30 bevoegd waren ten aanzien van de generali-
teitsbelastingen.31 GS hadden meestal geen exclusieve bevoegdheid 
tot beslechting van belastinggeschillen. Vaak vond de procedure in 
eerste aanleg voor plaatselijke overheidsorganen plaats. In Holland 
• " Van de Mortel, Landdrost, p. 37. Dit getuigde van een nieuw centralisme. In dat 
kader werd de positie van de commissaris-generaal in 1809 versterkt. Zie hier-
omtrent bv. Van der Pot, Bestuurs- en rechtslnsleülngen, pp. 168-169. 
2 4
 Zie Fortuyn. ПГ. pp. 183-216. 
2 5
 Zie bv. Van de Mortel, Landdrost, p. 86. en Godechot, institutions, p. 590. 
2 6
 Godechot, Institutions, p. 587. 
2 7
 Zie bv. Fockema Andreae, De Nederlandse staat, p. 139. De beslechting van be­
stuursrechtelijke geschillen werd in de vijf- en zestiende eeuw overigens niet an­
ders beschouwd. Vgl. Blockmans, Volksvertegenwoordiging, p. 523. 
2 8
 Zie bv. Van der Pot, Bestuurs- en rechtsinsteäingen, p. 71, en Fockema Andreae, 
De Nederlandse staat, p. 139. 
2 9
 Tjeenk Willink, Publiekrechtelijke geschillen, pp. 66-72. 
3 0
 Zie hierover Fockema Andreae, De Nederlandse staat pp. 26-29. 
3 1
 Tjeenk Willink, Publiekrechteli/ke geschillen, p. 106. 
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werden de schepenen door het College van Gecommitteerde Raden 
in de gelegenheid gesteld om het geschil af te doen. Als de schepe-
nen zulks weigerden, trokken Gecommitteerde Raden de zaak alsnog 
aan zich.32 De procedure in Gelre vond in eerste aanleg plaats voor de 
stedelijke overheid. Beroep van hun uitspraken was mogelijk op GS. 
Vanaf 1675 werden de colleges van GS in eerste aanleg bevoegd.33 
Ook in Zeeland werden belastinggeschillen in eerste aanleg niet door 
GS, maar door de schepenen beslecht.34 Daarnaast kon van de 
uitspraak van GS vaak beroep worden ingesteld op de Staten.35 
GS hadden veelal ook Jurisdictie ten aanzien van fiscale en militai-
re delicten.36 Soms waren GS instantie in eerste aanleg37, soms tra-
den zij op als beroepsorgaan.38 Incidenteel waren GS ook bevoegd om 
andere delicten te berechten, zoals overtredingen van ordonnanties 
met betrekking tot de Jacht en het rundvee.39 
Over de verdeling van de rechtsmacht ontstonden regelmatig 
conflicten tussen de hoven van Justitie en de Staten.40 Daarbij is vanaf 
de zeventiende eeuw een belangenverdeling ontstaan, waarbij het 
onderscheid tussen 'justitie' en 'politie' centraal stond.41 De begrips-
vorming was nog tamelijk vaag, doch onder 'justitie' werd - globaal 
genomen - begrepen de civiele en strafrechtspraak, en onder 'politie' 
het overige overheidshandelen.42 
3 2
 Tedlng van Berkhout. Rechtsmacht, p. 59. 
33 Du Tour van Belllnckhave, Regtsmqgt, p. 35. Ik spreek over 'colleges'. Zie hierom-
trent par. 2.1.1. 
3 4
 Tedlng van Berkhout. Rechtsmacht, p. 60. 
35 Holland: Tedlng van Berkhout, Rechtsmacht, pp. 58-59; Zeeland: Tedlng van 
Berkhout, Rechtsmacht, p. 60; Utrecht: Du Tour van Belllnckhave, Regtsmagt p. 
43; Friesland: Du Tour van Belllnckhave, Regstmogt, p. 12; Groningen: Du Tour 
van Belllnckhave, Regtsmagt, p. 18; Drenthe: Du Tour van Belllnckhave, 
Regtsmagt p. 23. 
36 Voor een gedetailleerd overzicht hieromtrent zie Felth, Vadertandsche geschie-
denis 1900, pp. 175-205. Wat betreft fiscale delicten zie ook Wortel, 
Beíasííngzo/cen. pp. 8-21. 
37 Bv. Holland. Zie Tedlng van Berkhout, Rechtsmacht, p. 58. 
38 Bv. Friesland. Berechting van fiscale delicten vond in eerste aanleg plaats door 
de zgn. 'nederregters'. Zie Tedlng van Berkhout, Rechtsmacht, p. 65. Zie ook 
Kappelhof, Belastingheffing, p. 199. 
39
 Bv. Utrecht. Zie Tedlng van Berkhout, Rechtsmacht pp. 60-61. 
40 Van Peteghem, Rood win Vlaanderen, p. 3. De hoven werden in de veertiende eeuw 
opgericht als adviesraden van de landsheer. Zie hieromtrent bv. De Monté ver 
Loren, Hoofdiynen, p. 135. 
4 1
 Een onderscheid tussen 'Justitie' en 'politie' werd voor het eerst gemaakt in de ze-
ventiende eeuw. Zie hieromtrent bv. Donner, Bestuursrecht, p. 20. Van een mach-
tenschelding in de moderne zin des woords was echter nog geen sprake. Zie De 
Schepper, Rechter en administratie, pp. 3-4. 
4 2
 Coopmans. Fabrica Historiae. pp. 7-8. 
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De bedoelde belangenverdeling werd bijna nergens uitdrukkelijk 
vastgelegd. Friesland vormt in dit verband een uitzondering. Daar 
werd door de Staten in 1663 een resolutie "raakende de judicature 
van het Collegie der Gedeputeerden en den Hove Provintiaal" vastge-
steld. die zaken van "politiecke administratie" aan het hof van 
Friesland onttrok.43 In andere gewesten werden competentieconflic-
ten tussen hoven en Staten ad hoc beslecht door de Staten, GS 
(namens de Staten) of een speciaal daarvoor ingesteld gelegenheids-
college.44 De machtsstrijd tussen de twee genoemde organen werd 
vaak in het voordeel van de Staten beslecht.45 Gaandeweg beperkte 
de competentie van de hoven zich tot de 'Justitie'.46 Deze taakverde-
ling tussen hoven en Staten is overigens niet alleen het resultaat van 
een onderlinge machtsstrijd, maar vond ook al in de zestiende eeuw 
plaats door de landsheer. Door aan de hoven bepaalde 'politie'-taken, 
met name op het gebied van het bestuur, te ontnemen beoogde hij 
de kwaliteit van de 'justitie' te doen stijgen.47 
Bataafs tijdperk 
De Bataafse omwenteling van 1795 had wel gevolgen voor de be-
stuursinrichting als zodanig, doch de rechtsmacht van de provinciale 
bestuursorganen bleef nagenoeg behouden. De publicatie van 10 mei 
1798 bepaalde dat de werkzaamheden die door de administratie in 
de oude gewesten werden verricht, door de nieuwe departementale 
besturen dienden te worden voortgezet om geen "stagnatie in de 
administratie der Policie, Justitie en de invordering der algemeene 
Belastingen" te veroorzaken.4 8 De in 1802 geïnstalleerde 
Gedeputeerde Besturen kregen een rechtsmacht die met die van 
Gedeputeerde Staten/Gecommitteerde Raden ten tijde van de 
Republiek kan worden vergeleken.49 De continuïteit ten opzichte van 
het tijdperk van de Republiek was bijzonder groot. 
In 1805 echter verloren de Gedeputeerde Besturen hun rechts-
macht ten aanzien van belastingzaken aan de Raden van Finantiën, 
die krachtens de Publicatie van 19 juli 1805 in ieder departement 
4 3
 Du Tour van Belllnckhave, Regtsmagt, p. 7. 
4 4
 Staten: bv. Holland (Du Tour van Belllnckhave. Regtsmagt, pp. 52-53). GS: bv. 
Drenthe (Du Tour van Belllnckhave, Regtsmagt, p. 24). Speciaal college: bv. 
Utrecht (Du Tour van Belllnckhave. Regtsmagt, p. 45). 
4 5
 Zie bv. RIJpperda Wlerdsma, Politie en Justitie, pp. 168-175. 
^ Donner, Bestuursrecht p. 19. 
47 van Peteghem, Raad van Vlaanderen, pp. 114-119. De hoven behielden vaak ech-
ter een aandeel In de totstandkoming vanwetgeving. 
4 8
 Du Tour van Belllnckhave, Regtsmagt, p. 68. 
49 Du Tour van Belllnckhave. Regtsmagt. p. 71. 
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werden geïnstalleerd.50 De desbetreffende Raden werden in 1807 al 
weer opgeheven, waarbij hun competentie overging op de colleges 
van Landdrost en Assessoren. Hoger beroep van hun uitspraken was 
mogelijk op de Raad van judicature over de middelen te water en te 
lande.51 Geheel onomstreden was deze bevoegdheidstoedeling niet. 
Sommigen meenden dat belastinggeschillen - uit het oogpunt van 
machtenscheiding - door de rechterlijke macht moesten worden 
beslecht.52 
Frans tijdperk 
De inlijving bij Frankrijk had tot gevolg dat een belangrijk deel van 
de Franse wetgeving van overeenkomstige toepassing werd verklaard. 
Voor een groot aantal wetten geschiedde dit bij Decreet van 21 okto-
ber 1811.5 3 De belangrijkste wetten op grond waarvan beroep op de 
Conseil de Préfecture kon worden ingesteld, waren de wetten op de 
grond-, personele en patentbelasting54, de Militiewet55 en het Décret 
relatif aux Manufactures et Ateliers qui répandent une odeur 
insalubre ou incommode.56 Beroep kon worden ingesteld tegen res-
pectievelijk belastingaanslagen, inlijvingsbesluiten en het toe- of af-
wijzen van vergunningaanvragen. 
2.2. De organisatie van het provinciaal bestuur 1814-1850 
2.2.1. Algemene opmerkingen 
Na het herstel van onze nationale onafhankelijkheid in 1813 achtte 
men een bestuurlijke reorganisatie noodzakelijk. Allereerst werd de 
departementale indeling zoals die onder het Franse bewind had ge-
golden, weer ongedaan gemaakt. De verdeling van het territoir in 
provinciën werd hersteld, echter nu als onderdeel van een eenheids-
staat. Als overgangsmaatregelen werden in elke provincie twee 
50 Du Tour van BelUnckhave, Regtsmagt, pp. 75-76. De oprichting van deze staats-
organen Is te beschouwen als een vorm van centralisatie. Zie Gosman, 
Bestuursioetenschoppen 1989, pp. 39-40. 
5 1
 Publicatie van 13 Juli 1807. Zie Du Tour van Bellinckhave, Regtsmagt, p. 77. 
5 2
 Van Boven, Rechtertyke Instellingen, p. 192. 
5 3
 Zie Fortuyn, Verzameling Ui, pp. 345-360. Sommige belastingwetten waren reeds 
in 1811 in werking getreden. Zie hieromtrent Elias, Cielebundel pp. 227-228. 
5 4
 Grondbelasting: Wet van 3 Frimaire An VII, Bull, des Lois 243; Personele belas-
ting: Wetten van 3 Nivise An VII, Bull, des Lois 250 en 13 Floréal An X. Bull, des 
Lois 187; Patentbelasting: Wet van 1 Brumaire An VII, Bull, des Lois 234. Beroep 
tegen de respectieve belastingaanslagen was mogelijk o.g.v. Wet van 2 Messidor 
An П, Bull, des Lois 292. 
5 5
 Wet van 19 Fructidor an VI. Bull, des Lois 223. 
5 6
 Decreet van 15 oktober 1810, Bull, des Lois 323. 
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commissarissen-generaal als opvolgers van de préfet, en een raad als 
opvolger van de conseil de préfecture benoemd.57 De Grondwet van 
1814 behelsde een meer definitieve regeling.58 Op provinciaal niveau 
zou het bestuur worden uitgeoefend door drie organen, te weten de 
Staten, de Gedeputeerde Staten en de gouverneur. De verhouding 
tussen deze organen was allerminst duidelijk geregeld.59 
2.2.2. Organen 
Staten 
De samenstelling van de Staten als algemeen bestuurscollege ge-
schiedde volgens het standenprincipe. De samenstelling werd door 
afzonderlijke reglementen nader geregeld.60 Pogingen om door mid-
del van een algemeen reglement te dier zake tot uniformiteit te ko-
men liepen op niets uit.61 De eerste reglementen traden in werking 
in 181462 en zijn gewijzigd in 1817 en 1825.63 Aangezien de regle-
menten voornamelijk de wijze waarop de Staten dienden te worden 
samengesteld bepaalden, kan een bespreking ervan hier achterwege 
blijven.64 De samenstelling van de Staten volgens het standenprin-
cipe bleef gehandhaafd tot 1848. De in dat jaar totstandgekomen 
Grondwet eiste dat de (Provinciale) Staten rechtstreeks door burgers 
die een bepaald minimumbedrag aan belasting betaalden, dienden te 
worden gekozen.65 De inrichting en taakstelling van het provinciaal 
bestuur werd uitgewerkt In de Provinciale Wet.66 
5 7
 Van der Pot, Bestuurs- en rechtsinstellingen, pp. 177-178. 
5 8
 Artt. 73-98. 
59 van Kempen, Gouvernement, p. 295. De oorzaak hiervan was de twist tussen met 
name Van Hogendorp en Van Maanen. twee leden van de Grondwetscommissie. 
Van Hogendorp wilde de toestand van de Republiek zoveel mogelijk In ere her-
stellen. Van Maanen daarentegen stond een krachtige centralisatie voor. Zie 
hieromtrent De Monchy/Gunther, Provincierecht, p. 14, en Van der Pot, 
Bestuurs- en rechísinsteUíngen, p. 180. Het noodzakelijke gevolg was een com-
promisvorming, die haar neerslag vond in de Grondwet. Vgl. Moorman van 
Kappen, Gelderland, p. 78. 
6 0
 Art. 74 Grondwet 1814. 
61 Van Leeuwen, Provinciale Wet, p. 107. De reglementen verschilden overigens niet 
wezenlijk van elkaar. Vgl. Van der Pot, Bestuurs- en rechtsinstellingen, pp. 194-
196. 
6 2
 KB van 26 augustus 1814, Bijv. Stb., Dl. I. 2e stuk, 1813/Ί4 (Dordrecht 1819), pp. 
566 e.v. 
6 3
 Resp. KB van 2 april 1817. Bijv. Stb., Dl. IV. Ie stuk, 1817 (Dordrecht 1818). pp. 
292 e.v., en KB van 30 mei 1825, Bijv. Stb., Dl. XII, 2e stuk, 1825 (Gorlnchem 
1826), pp. 49 e.V. 
*** Voor een uitgebreide bespreking m.b.t. Gelderland zie Moorman van Kappen, 
Gelderland, pp. 81-92. 
6 5
 Art. 123 Grondwet 1848. 
6 6
 Wet van 6 Juli 1850. Stb. 39. 
28 
Gedeputeerde Staten 
Oorspronkelijk was instelling van een college van GS facultatief ge-
steld.67 Desondanks werd reeds spoedig In elke provincie een colle-
ge van GS geïnstalleerd.68 De Grondwet van 1815 bepaalde dat in 
elke provincie een college van GS werkzaam moest zijn.69 In 1814 
telden de colleges negen leden.70 Het ledental werd in 1825 in de 
meeste provincies teruggebracht tot zeven.71 Als voorzitter van GS 
fungeerde de gouverneur, die in het college ook stemrecht had.7 2 
Het aantal juristen In deze colleges was tamelijk groot.73 
Ook de griffier, die GS bij hun dagelijkse bezigheden moest bijstaan, 
had doorgaans een juridische opleiding genoten.74 Ik vermoed dat de 
griffier een aanzienlijke invloed had op de redactie van besluiten en 
uitspraken, doch de geraadpleegde archiefbescheiden verschaften 
hieromtrent geen opheldering. GS konden hun taken verdelen door 
één of meer commissies in te stellen. In de praktijk is dit ook veel-
vuldig gebeurd. Dergelijke commissies konden ook concept-besluiten 
of -uitspraken concipiëren. De iure werd echter het besluit of de uit-
spraak altijd door het college van GS in pleno respectievelijk geno-
men of gedaan. 
Gouuerneur 
In 1814 werd in elke provincie een gouverneur aangesteld, voor-
alsnog met dezelfde positie en bevoegdheden ids de commissarissen-
generaal.75 Zijn belangrijkste taak was het tegengaan van eventueel 
heroplevend particularisme en uit dien hoofde oefende hij namens 
de regering een zeker toezicht uit op de Staten en GS.76 Op grond 
van een 'provisionele' instructie77 kregen de de gouverneurs een 
b 7
 Art. 93 Grondwet 1814. Sommigen meenden nl. dat een dergelijk college niet In 
alle gevallen noodzakelijk was. Zie hieromtrent Colenbrander, Grondu>et /, pp. 
230-231. 
^8 Dit geschiedde op basis van de reeds eerder genoemde reglementen van 26 augus-
tus 1814. 
6 9
 Art. 153 Grondwet 1815. 
7 0 M.u.v. Drenthe: daar bestonden GS uit zeven personen. 
71 In Drenthe. Groningen, Utrecht en Zeeland werden de colleges zelfs ingekrompen 
tot vijf personen. 
72 Albers, Gedeputeerde Staten, p. 52. 
7 3 Kranenburg, Provinciaal recht p. 99. In de loop van onze eeuw Is het aandeel van 
Juristen in de colleges van GS aanmerkelijk gedaald. Zie Simons, Honderd Jaar 
rechtsleven, p. 239. 
7 4
 De griffier werd benoemd door de Koning. Zie hieromtrent Van der Pot, Bestuurs-
en rechtsinstellingen, p. 203. 
7 5
 Art. 76 Grondwet 1814, en KB van 20 april 1814 (zie Luttenberg, Verzameling 
ISlS/'M.p.gi). 
7 6
 De Monchy/Gunther, Provincierecht, p. 16. 
7 7
 KB van 23 Juni 1814. Bijv. Stb. 1813/·14. pp. 397 e.v. 
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groot aantal bevoegdheden, waarvan het karakter overigens tamelijk 
vaag was.78 
De voorlopige instructie werd in 1820 vervangen79; de nieuwe in-
structie versterkte de positie van de gouverneur ten opzichte van 
Staten en Gedeputeerde Staten.80 Het feit dat hij aan GS gerichte 
stukken vooraf mocht openen en vervolgens maatregelen mocht ne-
men die hem goeddunkten81, maakte dat de gouverneur een grote 
invloed op het verloop van de besluitvormingsprocedure kon uitoefe-
nen.82 
In de loop van de negentiende eeuw werd de centrale positie van 
de gouverneur steeds meer ter discussie gesteld. De kritiek gold met 
name zijn stemrecht in het college van GS.83 Het was niet duidelijk 
of de gouverneur behalve een rijks-, daarnaast óók een provinciaal 
orgaan was.84 In 1850, toen een nieuwe instructie in werking trad85, 
is de macht van de gouverneur - inmiddels commissaris des konings 
genaamd - daadwerkelijk aan banden gelegd.86 
Onderlinge verhoudingen 
In de praktijk hadden de Staten relatief weinig bevoegdheden. Dit 
had twee oorzaken. Ten eerste had de gouverneur op grond van zijn 
instructie grote invloed op het reilen en zeilen van de Staten. Ten 
tweede werd een groot aantal taken door de Staten gedelegeerd aan 
GS, omdat het eerstgenoemde college doorgaans slechts twee maal 
per jaar bijeen kwam. De archieven spreken in dit verband duidelijke 
taal. De omvang van de archieven van de Staten is - in relatie tot die 
van GS en de gouverneur - gering. 
De machtsverhoudingen waren tamelijk onduidelijk en de Staten 
en GS hadden dan ook regelmatig onderlinge conflicten.87 Veel hing 
af van de mate waarin de gouverneur gebruik maakte van zijn be-
voegdheden. Hoe meer de gouverneur de hem verleende bevoegdhe-
den aan zich trok, des te zwakker werd de positie van de Staten. 
Hieruit kan worden afgeleid dat de situatie per provincie verschilde, 
hoewel dit slechts fragmentarisch is onderzocht. Vanaf 1850, toen 
Van Kempen, Gouvernement p. 41. 
KB van 15 december 1820, Stb. 27. 
Van Kempen, Gouvernement, p. 324. 
Art. 30 Instructie. 
Albers, Gedeputeerde Staten, p. 99. 
Koenen, Commissaris des Konings, p. 97. 
Van Kempen, Gouvernement, p. 33. 
KB van 27 september 1850, Stb. 62. 
De Monchy/Günther. Prouincterecht p. 29. Desondanks bleef zijn machtspositie 
aanzienlijk. Zie hieromtrent bv. Vos de Wael, Commissaris des Konings, p. 70. 
Zie De la Bassecour Caan, Admtntstratiefregt Π, p. 40. 
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de Provinciale Wet van kracht werd, namen Provinciale Staten. GS en 
de commissaris des konings een meer zelfstandige positie ten op-
zichte van elkaar in. 
2.2.3. Taken 
De door lagere overheidslichamen uitgeoefende taken worden heden 
ten dage onderscheiden in autonomie en zelfbestuur.88 Onder autono-
mie verstaat men het zelfstandig regelen van de 'eigen' aangele-
genheden, dat wil zeggen zaken waarmee hogere overheidslichamen 
zich (nog) niet hebben ingelaten.89 Met zelfbestuur wordt bedoeld 
het meewerken aan regelingen die van hogerhand zijn vastgesteld.90 
De Monchy onderscheidt zelfbestuur in wetgeving, bestuur en be-
slechting van bestuursrechtelijke geschillen.91 Hoewel de termino-
logie als zodanig in de eerste helft van de negentiende eeuw nog on-
bekend was, maakte de reeds Grondwet van 1814 in wezen al een 
onderscheid tussen zelfbestuur en autonomie. Artikel 86 Grondwet 
1814 stelde dat: 
"Dezelve Staten worden belast met uitvoering der wetten en bevelen (...) welke 
aan hen, te dien einde, door den Soevereinen Vorst worden toegezonden." 
In artikel 88 Grondwet 1814 werd bepaald: 
"Aan gemelde Staten wordt geheel en al overgelaten de beschikking en 
beslissing van alles, wat tot de gewone inwendige pollcle en oeconomle behoort 
(...) onder goedkeuring van den Soevereinen Vorst." 
Doorgaans berustten de autonome taken bij de Staten, terwijl het 
zelfbestuur voornamelijk door GS en de gouverneur werd uitgeoe-
fend. Voor de Staten bestond de mogelijkheid om zelfstandig rege-
lingen te treffen en op grond daarvan zijn ook verordeningen over tal 
van onderwerpen tot stand gekomen.92 In de meeste provincies lag 
de nadruk op waterstaatsaangelegenheden. Van een echte autonomie 
is doorgaans weinig terecht gekomen, omdat aan veel verordeningen 
op punten van ondergeschikt belang goedkeuring werd onthouden.93 
8 8
 Voor een uitgebreide bespreking hiervan wordt verwezen naar Van der Poel, 
Staatsrechteli/k labyrinth. 
8 9
 Van der Pot/Donner, Staatsrecht p. 527. 
9 0
 Van der Pot/Donner, Staatsrecht, p. 527. 
91 De Monchy/Günther, Provincierecht, p. 306. De beslechting van bestuursrechte-
lijke geschillen wordt hier gekwalificeerd als 'rechtspraak'. 
92 Voor een overzicht hieromtrent zie bv. Schalkwijk, Themis 1914, pp. 481-541. 
9 3
 Zie hieromtrent bv. De Sitter, Bijdragen. 1872, pp. 162-183, en Moorman van 
Kappen, Gelderland, pp. 79-80. De In de Grondwet aangehouden volgorde zelfbe-
stuur-autonomie spreekt overigens ook duidelijke taal. 
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Ook zelfbestuur vond op talrijke terreinen plaats, met name op dat 
van de belasting- en defensiewetgeving.94 Ook ten aanzien van bij-
voorbeeld armenzorg, landbouw en nijverheid echter werd de me-
dewerking van GS en de gouverneur geëist. Deze medewerking vond 
voornamelijk plaats door het nemen van concrete bestuursbesluiten, 
zodat GS vaak als schakel in de uitvoerende macht werden gekwalifi-
ceerd.95 
2.3 . De rechtsmacht van GS 1814-1850 
2.3.1. Algemene opmerkingen 
De bevoegdheid van GS gedurende de eerste helft van de negen-
tiende eeuw om bestuursbesluiten en sancties in beroep te beoorde-
len verschilde nauwelijks van de rechtsmacht van de conseil de pré-
fecture. Hieronder zal een zo compleet mogelijk overzicht van de ju-
risdictie van GS worden geboden. Voor de overzichtelijkheid heb ik 
een onderscheid gemaakt tussen mogelijkheden om beroep in te 
stellen tegen respectievelijk bestuursbesluiten en sancties.96 In be-
ginsel zal dit overzicht worden beperkt tot de formele grondslag van 
de beroepsmogelijkheden.97 Ik zal echter ook enige beroepszaken 
bespreken waarin GS zich bevoegd verklaarden, zonder dat daarvoor 
een specifiek wettelijke grondslag kon worden aangewezen. Ik tracht 
daarbij aan te geven dat GS hun competentie ruim konden interpre-
teren en dat in een aantal gevallen ook hebben gedaan. 
2.3.2. Bestuursbesluiten 
Rechtsmacht krachtens regelgeving op rijksnweau 
a. Rijksbelastingen 
Reeds in het Bataafse tijdperk bestonden plannen om het beroep 
tegen alle belastingaanslagen door één centrale instantie te laten be-
oordelen.98 Na de vestiging van het Koninkrijk leek deze opzet se-
rieus gestalte te krijgen. Artikel 187 Grondwet 1815 bood daartoe in 
Het principe van functionele specialisatie (Fockema Andreae, De Nederlandse 
staat, p. 139; vgl. par. 2.1.1) bleef ook In de negentiende eeuw van toepassing. 
Zie bv. Vos de Wael, Commissaris des Körtings, p. 26. 
In Bijlage 3 zal één en ander schematisch worden weergegeven. 
De meer technische aspecten van de competentletoedellng, de mogelijke proble-
men daaromtrent en de totstandkoming van een appellabel besluit zal ik behan-
delen in het hoofdstuk waarin de desbetreffende beroepsprocedure wordt be-
schreven. 
Van Boven, Rechteñyke insteUingen, p. 84. Daarbij werd zelfs gedacht aan de 
burgerlijke rechter. Zie Van Boven, Rechterlijke instellingen, pp. 205-206. 
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ieder geval de mogelijkheid. De desbetreffende bepaling stelde im-
mers: 
"De Wet regelt de judicature wegens verschillen en overtredingen op het stuk van 
alle belastingen zonder onderscheid." 
De door artikel 187 geëiste wet is echter nooit tot stand gekomen. 
Het Koninklijk Besluit van 23 december 1813 bepaalde dat de toen 
vigerende belastingwetgeving van kracht bleef, totdat deze zou zijn 
vervangen door nieuwe regelgeving." Voor de meeste belastingen 
zijn spoedig nieuwe regelingen tot stand gebracht. 
Wat betreft de rijksbelastingen werd door de Stelselwet van 1821 
een onderscheid gemaakt tussen directe en indirecte belastingen.100 
Directe belastingen treffen het vermogen van burgers rechtstreeks 
door middel van aanslagen, die periodiek en volgens kohieren wor-
den geheven.101 Indirecte belastingen worden geheven op bepaalde 
goederen, zodat de financiële positie van burgers via een omweg 
wordt beïnvloed.102 
Als vormen van directe belasting golden de grond-, personele en 
patentbelasting. Grondbelasting werd geheven op de grond en de 
zich daarop bevindende gebouwen. De personele belasting kan wor-
den beschouwd als een vermogensbelasting, waarbij de omvang van 
het vermogen werd vastgesteld aan de hand van zes grondslagen.103 
Patentbelasting was een bedrag dat moest worden betaald ter verkrij-
ging van een vergunning om een bepaald beroep of bedrijf uit te oefe-
nen.104 
Als indirecte belastingen kunnen worden genoemd de accijns op 
graan, bier, wijn, suiker en turf. Deze belastingen zelf vonden hun 
grondslag nog in diverse regelingen105, maar de inning ervan was ge-
regeld in een algemene wet.106 Beroep tegen de (wijze van) invorde-
ring moest worden ingesteld volgens de bestaande regels.107 Dit 
9 9
 KB van 23 december 1813, Stb. 17. Zie hieromtrent ook Struycken, Staatsrecht I, 
pp. 109-110. 
100 wet van 12 Juli 1821, Stb. 9. Het verschil tussen beschreven en onbeschreven 
middelen (KB van 23 december 1813. Stb. 17) vormde een voorloper van dit on-
derscheid. Zie hieromtrent Stokman-Prins, Gielebundel p. 652. 
1 0 1
 Schendstok, Raden van Beroep, p. 17. 
1 0 2
 Komen, Nederlands recht p. 292. 
1 0 3
 Het betrof het bij de belastingplichtige aanwezige meubilair, het aantal deuren, 
vensters, dienstboden, paarden en rijtuigen. 
104 Hierbij deed zich reeds vroeg In de negentiende eeuw de vraag voor, of hier wel 
sprake was van een echte belasting. Zie hieromtrent Langereis, Fiscale rechtsbe-
scherming. p. 9. 
1 0 5
 Zie hieromtrent de wet van 11 februari 1816. Stb. 14. 
1 0 6
 Wet van 15 september 1816, Stb. 49. 
1 0 7
 Art. 92 wet van 15 september 1816, Stb. 49. 
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diende dus te geschieden bij GS, terwijl hoger beroep mogelijk was 
bij het Hof van Finan tien en Zeezaken.108 De wet van 1816 werd drie 
jaar later vervangen en de nieuwe regeling bepaalde dat geschillen 
over de uitvoering en de strafbare feiten door de rechter moesten 
worden beoordeeld.109 Dit beginsel werd in de wet van 1822 nog 
duidelijker verwoord.110 
De beroepsmogelijkheden ter zake van wetten op het stuk van di-
recte belastingen daarentegen waren in afzonderlijke wetten gere-
geld. De laatstgenoemde wetten wezen GS aan als competente in-
stantie. Het is duidelijk dat ten aanzien van de bevoegdheidsverde-
ling een continuïteit aanwezig was met de Republiek. De bevoegdheid 
van GS bepaalde zich hiermee tot directe belastingen. De Franse 
wetgeving111 ten aanzien van personele en patentbelasting heeft 
slechts zeer kort gegolden. De personele belasting werd geregeld in 
twee afzonderlijke wetten van 10 februari 1815.112 In dat jaar werd 
eveneens de Wet op de Patentbelasting ingevoerd.113 De Franse Wet 
op de Grondbelasting114 is echter tot 1870 van kracht gebleven.115 
Het aantal ingediende beroepen was zeer hoog en vormde een we-
zenlijke belasting voor GS. Gedacht moet worden aan vele honderden 
beroepen per provincie per jaar.116 
b. Invordering van directe belastingen 
De wet van 17 februari 1815 bood de mogelijkheid om tegen (de 
wijze van) invordering van plaatselijke belastingen beroep aan te te-
kenen bij GS.1 1 7 In 1819 werd de rechterlijke macht bevoegd ver-
klaard om over dergelijke beroepen te oordelen.118 Beroep tegen in-
vordering van rijksbelastingen was mogelijk op grond van de Wet op 
de Grondbelasting. Deze bevoegdheid van GS werd in 1845 ernstig 
Ingeperkt.119 
1 0 8
 Wet van 4 Januari 1814, Stb. 4. Zie hieromtrent nader par. 2.3.3 en 6.1.1. 
1 0 9
 Art. 342 wet van 12 mei 1819, Stb. 20. 
1 1 0
 Artt. 246 en 247 wet van 26 augustus 1822. Stb. 38. 
11 ! Voor de wetten en hun vindplaatsen zie par. 2.1.2. 
1 1 2
 Wetten van 10 februari 1815. Stb. 12 en 13. 
113 wet van 9 maart 1815, Stb. 22. De laatstgenoemde wet werd overigens reeds ge-
wijzigd door de wet van 21 mei 1819, Stb. 34. 
1 1 4
 Wet van 3 Frimaire An VII, Bull, des Lois 243 (Fortuyn, Verzameling I, p. 414). 
1 1 5
 In 1870 werd een nieuwe Wet op de Grondbelasting afgekondigd. Wet van 26 mei 
1870, Stb. 82. 
1 1 6
 Sommigen klaagden dat de belastingaanslagen vaak onzorgvuldig werden opge-
maakt. Zie bv. Weegschaal 1819 (b), pp. 348-351. 
1 1 7
 Wet van 17 februari 1815, Stb. 16. 
1 1 8
 Wet van 24 december 1819. Stb. 59. Zie hieromtrent Teding van Berkhout, 
Rechísmachí. p. 80. 
1 1 9
 Wet van 22 mei 1845, Stb. 22. Zie hieromtrent ook par. 2.4.2. 
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с. Defensie te lande 
De basis van militaire organisatie van de landmacht werd gevormd 
door het Koninklijk Besluit van 20 december 1813. 1 2 0 Op grond 
daarvan kwamen in 1815 twee regelingen tot stand, de Militiewet121 
en de Schutterijwet.1 2 2 De nationale militie was samengesteld uit 
dienstplichtigen en vormde samen met de staande armee het le­
ger. 1 2 3 De schutterij was de directe opvolger van de Landstorm 1 2 4 en 
bestond uit plaatselijke gewapende korpsen. De landstorm had oor­
spronkelijk een militair karakter, maar de schutterij veranderde 
reeds snel in een organisatie ter handhaving van de openbare orde. 
Ten aanzien van zowel de nationale militie als de schutterij be­
stond een dienstplicht voor alle mannelijke ingezetenen van negen­
tien jaar en ouder, die daarvoor via een systeem van loting in aan­
merking kwamen. Elke 'loteling' die niet was vrijgesteld of afge­
keurd, werd ingelijfd in de desbetreffende organisatie. Ten aanzien 
van de lotingsprocedure, de gronden voor vrijstelling en de wijze van 
keuring bestonden geen relevante verschillen tussen de militie en de 
schutteri j . 1 2 5 Beroep was mogelijk tegen het besluit op grond waar­
van de loteling kon worden ingelijfd. 
Het voorgaande deed vermoeden dat ook de beroepsprocedures op 
grond van de Militiewet en de Schutterijwet de facto geen verschil­
len ten opzichte van elkaar vertoonden. Onderzoek heeft dit vermoe­
den bevestigd. Het enige relevante onderscheid werd gevormd door 
de instanties die bij de besluitvorming waren betrokken. Inlijving in 
de nationale militie geschiedde door de militieraden, terwijl de ge­
meentebesturen waren belast met de samenstelling van de schutterij. 
Verreweg het grootst aantal beroepen werd ingesteld op grond van 
de Militiewet. Het ging daarbij om meer dan honderd beroepen per 
provincie per jaar. Tegen inlijving bij de schutterij werden doorgaans 
niet meer dan twintig beroepen per provincie per Jaar ingesteld. In 
dit verband dient te worden bedacht dat de inlijving in de nationale 
militie veel dieper ingreep in de belangen van de dienstplichtige dan 
de inlijving in de schutterij. 
KB van 20 december 1813, Stb. 14. 
Wet van 27 februari 1815, Stb. 19. 
Wet van 27 februari 1815, Stb. 20. 
Vgl. de huidige Dienstplichtwet. 
Amersfoort, Koning en kanton, pp. 68-69. 
Dit parallellisme werd bekritiseerd, omdat sommigen meenden dat de eisen voor 
de militie veel zwaarder waren dan die voor de schutterij. Zie bv. Glasius, Muitte 
en schutterl}. 
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d. Milieuhygiëne 
Het Décret relatif aux Manufactures et Ateliers qui répandent une 
odeur insalubre ou incommode126 bleef ook ná 1813 van toepassing. 
Op grond van dit besluit vond vergunningverlening voor een belang-
rijk deel plaats door het gemeentebestuur. Tegen het verlenen of 
weigeren van een vergunning door het gemeentebestuur was beroep 
mogelijk op GS als opvolgers van de conseil de préfecture. Het de-
creet werd in 1824 vervangen door het Fabrieksbesluit.127 De ver-
schillen tussen beide regelingen waren marginaal. Ook onder het 
régime van het Fabrieksbesluit namelijk werden de meeste vergun-
ningaanvragen behandeld door het gemeentebestuur. Beroep daarte-
gen was mogelijk op GS. 
Per provincie werden maximaal tien beroepen per jaar ingesteld. 
Dat is een tamelijk gering aantal in vergelijking met de hoeveelheid 
reclames op grond van belastingwetgeving en de Militiewet. Het aan-
tal op gemeentelijk niveau behandelde vergunningaanvragen - in ste-
den kon dit oplopen tot enige tientallen per jaar! - kan niet de enige 
oorzaak hiervan zijn. Het feit dat het gemeentebestuur reeds tijdens 
de behandeling van de vergunningaanvraag kennis nam van de gere-
zen bewaren, zou in dit verband een rol kunnen hebben gespeeld.128 
e. Openbaar vervoer 
Het geregeld personenvervoer was reeds in het begin van de ne-
gentiende eeuw een punt van overheidszorg.129 In 1829 verscheen 
het Besluit houdende een reglement op de dienst der openbare mid-
delen van vervoer te lande in het Staatsblad.130 Hierin werd het per-
sonenvervoer per diligence aan een aantal voorschriften onderwor-
pen. De uitvoering van de dienstregeling diende stipt te geschieden, 
het personeel moest aan vele voorschriften voldoen en de voertuigen 
behoorden in goede staat te verkeren.131 Om op het laatstgenoemde 
aspect te kunnen toezien werden de diligences periodiek gekeurd 
door de commissaris van politie, die daarvan verslag moest doen aan 
het gemeentebestuur.132 De afkeuring van een diligence kon in be-
roep bij GS worden bestreden. 
1 2 6
 ae par 2.1.2. 
1 2 7
 KB van 31 Januari 1824, Stb. 19. 
1 2 8
 Zie ook par. 4.1.2. 
1 2 9
 Op plaatselijk niveau werden zelfs reeds aan het eind van de zestiende eeuw re-
gels gesteld. Zie Fuchs, Beurt- en wagerweren, pp. 9-12. 
1 3 0
 KB van 24 november 1829. Stb. 73. 
1 3 1
 Zie hieromtrent Fuchs, Beurt- en wagerweren, pp. 365-375. 
1 3 2
 Art. 46 Reglement. 
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Ondanks naspeuringen ter zake heb ik geen enkel beroep op 
grond van voornoemd Reglement gevonden, zodat een behandeling 
van deze beroepsprocedure eenvoudigweg niet mogelijk was. 
Rechismachf krachtens regelgeving op provinciaal niveau 
Bij GS kon ook op grond van diverse provinciale verordeningen be-
roep worden aangetekend. Regelingen die het mogelijk maakten om 
besluiten van waterschapsbesturen bij GS in beroep aan te vechten, 
vormden de belangrijkste categorie. Doorgaans betrof het een 
Algemeen Waterschapsreglement.133 De beroepsmogelijkheden wa-
ren zeer gevarieerd van aard. Zo kon op grond van het Gelderse 
Rivierpolderreglement134 tegen zeven verschillende soorten beslui-
ten van waterschappen beroep worden aangetekend.135 
Per provincie bestonden te dezen aanzien verschillen.136 Daar ik 
deze vorm van administratief beroep niet heb onderzocht137, is het 
gemiddeld aantal ingestelde beroepen per provincie per jaar mij niet 
bekend. 
2.3.3. Sancties 
Op overtreding van de hierboven genoemde wetten werden sancties 
gesteld. Doorgaans betrof dit een boete die door het daartoe aange-
wezen bestuursorgaan kon worden opgelegd. In geval van beroep te-
gen een dergelijke sanctie was meestal de strafrechter bevoegd. Op 
twee gebieden echter werd deze bevoegdheid aan GS toegekend. Het 
betrof fiscale delicten en strafbare feiten begaan in het kader van de 
schutterijdienst. Het toekennen van deze rechtsmacht was - zoals 
eerder is gebleken - historisch bepaald.138 
Fiscale delicten 
Eind 1813 bestond nog veel onduidelijkheid over de vraag op 
welke wijze de rechtspleging op het stuk van belastingen behoorde 
te worden geregeld. Men vond dat berechting van fiscale delicten 
door de strafrechter behoorde te geschieden, doch de organisatie 
van de rechterlijke macht was blijkbaar nog niet op deze taak bere-
kend. Als overgangsmaatregel werd in 1814 het Hoog Geregtshof van 
1 3 3
 Loosjes, Waterschapsreglementen, p. 204. 
1 3 4
 Reglement van 18 november 1831. Prov. Blad Gelderland 1837, nr 72. Voor de 
totstandkomingsperikelen van dit reglement wordt verwezen naar Bosch van 
Rosenthal. Waterschappen, pp. 235-243. 
1 3 5
 Zie hieromtrent Koenraad, Gelderland, pp. 101-126. 
1 3 6
 De Vries. Toezicht, pp. 128-134. 
1 3 7
 Zie par. 1.3.2. 
1 3 8
 Ook daarbij speelde het beginsel van functionele specialisatie een zekere rol. Vgl. 
par. 2.1.2. 
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Finantiën en Zeezaken opgericht.139 De wet van 4 januari 1814 be-
lastte GS met behandeling van beroepschriften ter zake van fiscale 
boetes èn met de berechting van ernstige fiscelle delicten in eerste 
aanleg. Deze competentie werd eind 1819 overgeheveld naar de cor-
rectionele rechtbanken.1 4 0 Per provincie werden ongeveer twintig 
beroepen per jaar ingesteld. 
Delicten begaan in schutterjjdienst 
Volgens de Schutterijwet van 1815 kon een schutter wegens be-
paalde misdragingen worden beboet door de commandant van de 
schutterij. Beroep daartegen was mogelijk op de schuttersraad. Vanaf 
1827 werd de schuttersraad belast met de taak om de desbetref-
fende delicten in eerste aanleg te berechten.141 De procedure was 
uitgewerkt in het Koninklijk Besluit van 25 mei 1829.142 
De onafhankelijkheid en onpartijdigheid van de schuttersraad 
werden van groot belang geacht. Vanuit dat oogpunt was wraking van 
één of meer (van de minimaal vijf) leden van de schuttersraad in be-
paalde omstandigheden mogelijk.143 Er bestond een mogelijkheid 
om getuigen144 en een verplichting om de reclamerende verdachte 
te horen. Het genoemde Besluit zélf stelde dat laatste weliswaar niet 
uitdrukkelijk, maar GS gingen daarvan wèl uit. Bleek de verdachte 
schutter niet te zijn gehoord, dan volgde ontslag van alle rechtsver-
volging. Zo werd het vonnis ten aanzien van W.J. ten Hoet uit 
Amsterdam vernietigd, omdat: 
"(...) de schuttersraad, den appellant heeft veroordeeld zonder aan hem de gele-
genheid te laten, om, des goedvindende, tot zijne verdediging In te leveren eene 
memorie van grieven." , 4 5 
De auditeur van de schuttersraad stelde het vonnis op146, dat ver-
volgens in het openbaar werd voorgelezen.147 Het voorgaande laat 
zien dat de procedure een contradictoir karakter had, waarbij de 
139
 Wet van 4 Januari 1814, Stb. 4. 
140
 Wet van 24 december 1819, Stb. 59. 
141
 Wet van 11 april 1827, Stb. 17. 
142
 KB van 25 mei 1829, Stb. 38. Dit KB zal In het vervolg worden aangeduid als het 
Schutterijbesluit. 
4 3
 Art. 25 Schutterijbesluit. 
4 4
 Art. 27 Jo artt. 34-38 Schutterijbesluit. 
4 5
 RANH, archief PB. inv. 4056. verb. 8.5.1850, nr 45. 
4 6
 Art. 45 Schutterijbesluit. 
4 7
 Art. 47 Schutterijbesluit. 
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schuttersraad als strafrechterlijk orgaan opereerde.148 Beroep was 
mogelijk op GS.149 
Ik zal deze beroepsprocedure niet bespreken, omdat mijn vraag-
stelling zich beperkt tot het beroep tegen besluiten van bestuursor-
ganen.150 
2.3.4. Geschillenbeslechting zonder formele grondslag 
Voorbeelden 
Incidenteel werd door een burger het oordeel van GS gevraagd over 
een gedraging van een bestuursorgaan, terwijl daarvoor geen formele 
grondslag - een wet, koninklijk besluit of provinciale verordening -
aanwezig was. Op voorhand kon niet worden gezegd dat GS bevoegd 
waren om een dergelijk geschil te beoordelen. Soms handelden de 
klachten over een bepaald besluit van een gemeentebestuur. Zo 
klaagde J.B. Determan, turf- en houthandelaar te Haarlem, bij het 
gemeentebestuur aldaar over de schade die hij wegens de invorde-
ring van expeditiegeld had geleden. Door die gebeurtenis had een 
transactie vertraging opgelopen. Het gemeentebestuur erkende dat 
Determan schade had geleden, maar meende niet tot vergoeding er-
van gehouden te zijn. In een besluit van 14 maart 1822 werd gesteld 
dat de schade niet aan de ambtenaar in kwestie was te wijten. Tegen 
dit besluit kwam Determan bij GS in beroep. GS verklaarden zich 
echter onbevoegd, omdat hier naar hun mening van een privaatrech-
telijk geschil sprake was. De reclamant werd verwezen naar de 
"ordinaire justitie".151 
Andere colleges van GS echter hadden - zoals uit het onderstaande 
zal blijken - een ruimere opvatting van hun competentie. Zo ver-
klaarden GS van Overijssel zich bevoegd in een geschil omtrent een 
loonvordering. De predikanten van de Nederduits Hervormde 
Gemeente te Zwolle werden gekort op hun traktement wegens 
"verzuimde liederbeurten en verzuimde predikbeurten". De predi-
kanten vochten het desbetreffende besluit van het gemeentebestuur 
aan. Het beroepschrift werd wèl in behandeling genomen, maar af-
1 4 0
 Dit werd reeds In de negentiende eeuw beseft. Zie bv. ^ 5 7 5 , W 659, Provo Kluit, 
Regtsgeleerdheid en Wetgeving 1833, p. 333, en Famcombe Sanders, 
Regtsgeleerdheid en Wetgeving 1856. pp. 102-112. 
1 49 Waarom deze bevoegdheid niet aan de correctionele rechtbank werd toever-
trouwd, Is niet duidelijk. Wetgeving en literatuur bieden hieromtrent geen hel-
derheid. 
i 50 Ook de definitie van het begrip 'rechtsbescherming' (zie par. 1.1) Is daarop afge-
stemd. 
1 5 1
 RANH, archief PB, Inv. 3119, verb. 18.4.1822. nr 35. 
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gewezen wegens "onbeduidende bemerkingen en opvattingen van de 
adressanten".152 
Zo nu en dan werden óók geschillen omtrent civielrechtelijke 
overeenkomsten waarbij de gemeente als partij was betrokken, voor 
GS uitgevochten. Enige voorbeelden mogen dit illustreren. J . van 
Amerongen uit Langbroek had een pand verhuurd aan P. van den 
Berg. De gemeente Langbroek had zich borg gesteld voor betaling van 
de huurpenningen.153 Toen de huur geruime tijd niet werd betaald, 
sprak Van Amerongen de gemeente aan. Laatstgenoemde weigerde 
echter te betalen, daarbij aanvoerend dat de gemeenteraad In 1819 
geen macht had om de gemeente voor een latere periode te binden. 
Van Amerongen legde daarop het geschil voor aan het college van GS. 
De uitspraak luidde als volgt: 
"Is besloten suppliant te kennen te geven (...), dat (...) het gemeentebestuur van 
Langbroek nogthans op voorstel van gedeputeerde staten en ter vermijding van 
alle twist dezen aangaande, aan den suppliant zal voldoen de huur over dejaren 
1821 en 1822 (...)."154 
Duidelijk is te zien dat dit geschil is geëindigd in een minnelijke 
schikking. In het geding tussen notaris A. Verhoeven en de gemeen-
te Gilze was daarvan geen sprake. Verhoeven had per 1 januari 1830 
een deel van het gemeentehuis gehuurd voor een bedrag van 150 
gulden per jaar. Enige jaren later ontstond verschil van mening over 
de hoogte van de huurprijs. Verhoeven meende dat hij niet het huur-
genot had waarop hij krachtens de overeenkomst aanspraak maakte 
en dat de huurprijs op grond daarvan behoorde te worden verlaagd. 
Deze eis werd door GS gehonoreerd.155 Ook de geschillen tussen R. 
van lersel en de gemeente Sint-Michielsgestel156 en tussen J.G. van 
der Wielen en de gemeente Herpen157 - het betrof in beide gevallen 
nakoming van een koopovereenkomst, waarbij de gemeente als debi-
teur werd aangesproken - werden allerminst minnelijk opgelost. 
Soms rekten GS hun eigen bevoegdheid wel èrg ver op. J.P. Vonck, 
wiens aan de Gooijkemadijk gelegen land dreigde onder te lopen, 
eiste voor GS dat sommige van zijn buren zouden worden verplicht 
tot het plegen van onderhoudswerkzaamheden aan de desbetreffende 
waterkering. GS namen de klacht in behandeling en hoorden de 
provinciaal hoofdingenieur van de waterstaat ter vergadering. Naar 
152
 R A O i archief GS-a, inv. 141, verb. 21.2.1821, nr 1. 
1 5 3
 Besluit gemeenteraad van 9 maart 1819. Vindplaats: RAU, archief PB, inv. 381, 
verb. 28.6.1823, nr 20. 
1 5 4
 RAU, archief PB, inv. 383, verb. 30.8.1823. nr 5. 
1 5 5
 RANB, archief PB, inv. 7860, verb. 4.10.1833. Ut. I. Verhoeven hoefde in het ver-
volg slechts 100 gulden per Jaar te betalen. 
1 5 6
 RANB, archief PB, inv. 7865, verb. 6.3.1835. Ut. GG. 
157 RANB, archief PB, tav. 7879, verb. 4.9.1838, Ut. JJ. 
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aanleiding daarvan concludeerden zij dat van achterstallig onderhoud 
aan de betreffende dijk geen sprake was, zodat de eis werd afgewe­
zen.
1 5 8 
Samenhang met hei Con/lictenbesluii 
Naar mijn overtuiging waren de hier aangehaalde beslissingen in 
strijd met artikel 165 Grondwet 1815. Daar werd immers gesteld: 
"Alle twistgedingen over eigendom of daaruit voortspruitende regten, over 
schuldvorderingen of burgerlijke regten, behooren bij uitsluiting tot de kennis­
neming van de regterlljke magt." 
De term 'bij uitsluiting' dient te worden begrepen als 'met uitslui­
ting van de administratie'. Drion heeft, in navolging van onder andere 
Buys 1 5 9 , in zijn dissertatie met kracht van argumenten gesteld dat 
deze visie door de wetgever werd gehuldigd.1 6 0 Drions opvatting is 
momenteel gangbaar . 1 6 1 Een belangrijk doel van artikel 165 
Grondwet 1815 was om een conflictenstelsel onmogelijk te ma­
k e n . 1 6 2 Een conflictenstelsel is een systeem waarin de rechter niet 
meer geheel zelfstandig de omvang van zijn competentie kan bepa­
len, omdat een bestuursorgaan juridische geschillen waarin een an­
der bestuursorgaan wordt betrokken, aan de rechter kan ontne­
m e n .
1 6 3
 Het Koninklijk Besluit van 16 juni 1816 verklaarde alle in de 
periode 1810-1813 opgeworpen 'conflicten van attributie' voor ver­
vallen.164 
Mijns inziens is het omstandigheid dat GS zich desondanks in veel 
privaatrechtelijke geschillen competent achtten, te verklaren uit een 
mentaliteitsverandering die reeds direct na de afkondiging van het 
bovengenoemde besluit van 16 juni 1816 duidelijk werd. In de 
Koninklijke Besluiten van 28 september 1816 en 7 januari 1817 
werd de rechtsmacht van GS ter zake van besluiten van waterschaps-
besturen ruim omschreven.1 6 5 GS werden bevoegd geacht besluiten 
genomen door waterschapsbesturen, in beroep te beoordelen. 
Het Koninklijk Besluit van 16 juli 1820 bepaalde met meer nadruk 
dat de rechter zich in de hiervoor genoemde geschillen onbevoegd 
1 5 8
 RAGr. archief PB, Inv. 128. verb. 8.8.1825. nr 2. 
159 Buys. Grondwet П. p. 294, en Bydragen 1886. pp. 56-58. 
160 Drion, Admínísíraííe coníra rechter, p. 77. 
1 6 1
 Zie bv. Poortlnga. Thorbecke, pp. 260-261, en De Jong, Bestuursrecht p. 156. 
1 6 2 Zie bv.Vegtlng, Admlrtistrattef recht Д, p. 353. en Versteeg, Rechtsmacht p. 4. 
163 Het stelsel wordt op diverse plaatsen uitgebreider besproken. Zie bv. Drion, 
AdminisiraHe contra rechter, pp. 173-175. en De Jong, Bestuursrecht, pp. 158-
159. 
1 6 4
 KB van 16 Juni 1816, Stb. 27. 
165 KB
 v a n
 28 september 1816 (zie Luttenbeig, Verzameling 1816, p. 148), en KB van 7 
Januari 1817, Stb. 1823. 15 (zie bijlage bij KB van 10 april 1823). 
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diende te verklaren. Het argument daarbij was dat de werkzaamhe-
den van de administratie niet door de rechterlijke macht mochten 
worden beperkt.166 De rechtsmacht van GS werd gefundeerd op ar-
tikel 222 Grondwet 1815, dat stelde: 
"De Staten hebben het toezigt en gezag over alle Hooge en andere heemraad-
schappen, Waterringen, Waterschappen, Dijk- en Polderbesturen en andere der-
gelijke kollegiën, hoe ook genaamd, binnen hunne provinciën (...)." 
Van een conflictenstelsel was nog geen sprake167 , maar van de 
rechter werd wèl een soort zelfcensuur geëist. Laatstgenoemde bleef 
intussen de term "bij uitsluiting" in artikel 165 Grondwet interprete-
ren als "bij uitsluiting van de administratie" en bepaalde zodoende 
zijn eigen bevoegdheid.168 In die gevallen waarin niet bij voorbaat een 
competente instantie was aangewezen, werd rechtsbescherming 
verleend door de rechter.169 Daarover moesten wel conflicten tussen 
de administratie en de rechterlijke macht ontstaan.170 
Het ingrijpen door de rechter in de bestuursactiviteiten wekte 
wrevel bij de nog jonge administratie171 en heeft aanleiding gegeven 
tot het Conflictenbesluit, dat in 1822 werd afgekondigd.172 Het ver-
dient echter vermelding dat de competentie van de rechter door de 
administratie de facto niet tot een minimum werd beperkt. Zo werd 
het vellen van bomen door een gemeentebestuur gekwalificeerd als 
"een daad van administratief beheer"173, maar ten aanzien van een 
eigendomsgeschil tussen een burger en een bestuursorgaan stelde de 
Koning: 
"(...) dat de kennisneming van dusdanige geschillen onmiskenbaar tot de grond-
wettelijke bemoeijenissen der gewone regtbanken behoort."174 
Het Conflictenbesluit werd in 1844 ingetrokken175 vanwege de 
daarop uitgeoefende kritiek.176 Eén van de stellingen in dit verband 
1 6 6
 KB van 16 juli 1820, Stb. 16. 
^
7
 Drton, Administratie contra rechter, p. 104. 
1 6 8
 Schreuder-Vlasblom, Macht der kritiek, p. 27. 
1 6 9
 Kranenburg, Staatsrecht II. pp. 37-38. 
1 7 0 van Kempen, Gouvernement, p. 324. 
1 7 1
 Zie bv. De Jong, Bestuursrecht pp. 157-158, en Donner, Bestuursrecht, p. 306. 
1 7 2
 KB van 5 oktober 1822, Stb. 44. Overigens was de Franse Invloed op het 
Nederlandse conflictenstelsel onmiskenbaar. Zie hieromtrent Drion, 
Administratie contra rechter, p. 33. 
1 7 3
 KB van 6 mei 1826. Stb. 37. 
1 7 4
 KB van 20 april 1826, Stb. 30. 
1 7 5
 KB van 20 mei 1844, Stb. 20. 
1 7 6
 Zie Drion, Administratie contra rechter, pp. 202-211. 
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was dat het conflictenstelsel in een vermindering van de verleende 
rechtsbescherming had geresulteerd.177 
2.4. Ontwikkelingen na 1850 
De provinciale bestuursorganisatie is sinds de totstandkoming van de 
Provinciale wet in 1850 niet wezenlijk veranderd.1 7 8 Ook de 
Provinciewet van 1962 had geen principiële wijziging van de struc-
tuur tot gevolg.179 Wat betreft de rechtsmacht van GS was dit vol-
strekt anders. De opvattingen omtrent het administratief beroep op 
GS hebben een grote invloed uitgeoefend op de omvang van hun 
competentie. Aanvankelijk had de kritiek op de beroepsprocedure 
nog geen ingrijpende gevolgen. Rond 1840 werd het college van GS 
doorgaans nog als de meest geschikte instantie voor de beslechting 
van bestuursrechtelijke geschillen beschouwd.180 
In het tijdvak 1841-1845 heeft de wetgever evenwel de beslech-
ting van een aantal eigendomsrechtelijke geschillen overgeheveld 
naar de burgerlijke rechter.181 De in dit verband relevante wetten 
waren de Onteigeningswet182, de Wet betrekkelijk de regtsmagt der 
hooge en andere heemraadschappen183, en de Wet op de invordering 
van 's Rijks directe belastingen.184 
2.4.1. Privaatrechtelijke geschillen 
In 1841 diende de regering een wetsontwerp in, waarin de onteige-
ning ten algemene nutte aan een aantal voorwaarden werd gebonden. 
De in het kader van een onteigening onstane geschillen dienden te 
worden beslecht door de burgerlijke rechter. De voornaamste reden 
hiervoor was dat deze instantie beter geschikt werd geacht om de 
daarbij betrokken individuele belangen te waarborgen. Deze opvatting 
was een uitvloeisel van een toegenomen belangstelling voor de posi-
1 7 7
 Zie hieromtrent Pieterman, Rechter, p. 33. Ook In onze eeuw wordt deze stelling 
nog geponeerd. Zie bv. Vegtlng, Administratief recht II, p. 362. Voor de achter-
gronden hiervan zie par. 1.2.1. 
1 7 8 Voor de beperkte wijzigingen zie bv. Van der Pot, Bestuurs- en rechtsinstellingen, 
pp. 249-253. 
1 7 9
 Wet van 25 Januari 1962, Stb. 17. Zie hieromtrent bv. De Monchy/Gunther, 
Proutncterecht, p. 40. 
1 8 0
 Zie bv. De Bosch Kemper, Nederiandschjaarboek 1846. pp. 208-209. 
1 8 1
 Op dit punt hadden GS vooral bevoegdheden wat betreft het waterschapsrecht. 
Zie ook par. 2.3.2. 
1 8 2
 Wet van 29 mei 1841, Stb. 19. 
1 8 3
 Wet van 9 oktober 1841, Stb. 42. 
1 8 4
 Wet van 22 mei 1845. Stb. 22. 
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tie van het individu en een groeiend wantrouwen jegens de admini-
stratie.185 
In de toelichting op het bovengenoemde wetsontwerp maakte men 
echter wèl de kanttekening dat de rechter zich zo min mogelijk met 
bestuurlijke aangelegenheden mocht inlaten.186 Daartoe diende het 
bestuursorgaan dat tot onteigening wenste over te gaan, eerst te pro-
beren een minnelijke schikking met de desbetreffende eigenaar te 
treffen. Lukte dat niet, dan was de arrondissementsrechtbank belast 
met de beslechting van het ontstane geschil tussen administratie en 
burger.187 De Onteigeningswet van 1851 bracht geen wijziging in dit 
systeem.188 
De Wet betrekkelijk de regtsmagt der (...) heemraadschappen ont-
trok de beoordeling van beroepen gericht tegen dwangbevelen ter 
zake van waterschapsbelasting, aan GS. Ook hier speelde de vraag in 
hoeverre de rechter het doen en laten van de administratie mocht 
beoordelen. Een integrale rechterlijke toetsing zou aanleiding geven 
tot "onafzienbare moeijelijkheden en belemmeringen [van de admini-
stratie, LMK]".189 Daarom werd voorgesteld de rechter over de 
rechtmatigheid van het dwangbevel als zodanig te laten oordelen, 
maar het onderzoek naar de hoogte van het gevorderde bedrag over 
te laten aan de administratie.190 
Over dit voorstel bestond bepaald geen eensgezindheid. Sommigen 
meenden dat de rechter in het geheel niet bevoegd was1 9 1 , doch de 
meeste juristen waren van oordeel dat de rechter in álle gevallen be-
voegd was.1 9 2 Ook de werkbaarheid van het criterium stond ter dis-
cussie.1 9 3 Ondanks de principiële en praktische bezwaren werd het 
ontwerp van de Wet betrekkelijk de regtsmagt der (...) heemraad-
schappen toch aangenomen en tot wet verheven. 
Wat betreft beroepen tegen invordering van directe belastingen 
ontstond in 1845 een gelijksoortig stelsel. De rechter was bevoegd 
om over de invordering als zodanig te oordelen, terwijl GS bevoegd 
1 0 5
 Zie Van der Woud, Het lege land, pp. 514-515. Vgl. ook par. 1.2.1. 
1 8 6
 Hand. 1840/'41, B, p. 367. 
1 8 7
 Art. 8 Onteigeningswet 1841. 
1 8 8
 Wet van 28 augutus 1851, Stb. 125. 
1 8 9
 Hand. 1840/·41, В, p. 457. 
1 9 0
 Artt. 12 en 13 ontwerp-wet betrekkelijk de regtsmagt der (...) heemraadschappen. 
Zie Hand. 1840/41, B, p. 456. 
1 9 1
 Hand. 1840/·41, П. p. 335. 
1 9 2 Hand. 1840/41, И, р.338. Daarbij werd het wetsontwerp soms zelfs vergeleken 
met het Conflictenbesluit. Zie bv. Hand. 1840/'41, II, p. 336. 
1 9 3 Hand. 1840/'41,1, p. 436. Het In deze wet gemaakte onderscheid werd later ook In 
de literatuur als problematisch ervaren. Zie bv. Van Nooten, Bijdragen 1870, pp. 
134-135. 
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waren om de hoogte van het in te vorderen bedrag vast te stellen. 1 9 4 
De bezwaren tegen het onderhavige voorstel laten zich vergelijken 
met het commentaar dat op de Wet betrekkelijk de regtsmagt der 
(...) heemraadschappen werd geleverd. Nu bleek echter duidelijker 
dan vier Jaar daarvoor dat velen de aan GS toebedeelde competentie 
te ruim achtten. 1 9 5 Een interessant aspect van deze discussie wordt 
gevormd door de bredere aandacht voor de rechtsbescherming als 
zodanig.196 
Het voorgaande geeft aan dat wat betreft eigendomsrechtelijke ge­
schillen een bewuste keuze voor de burgerlijke rechter werd ge­
maakt. Dit blijkt ook nog eens duidelijk uit de beraadslagingen over 
de Waterstaatswet. 1 9 7 Hier achtte het parlement het voordeel van 
toetsing door een onafhankelijke instantie ter waarborging van indi­
viduele belangen groter dan het nadeel van vertraging van de be­
roepsprocedure. 1 9 8 Het gevolg was dat de competentie van GS werd 
beperkt. De omvang van de rechterlijke competentie vormde echter 
een probleem, gezien de algemene belangen die in de desbetreffende 
beroepsprocedure een rol speelden. Thorbecke stelde hieromtrent 
dan ook: 
"Ik geloof, dat men den regter met het bestuur, met de handelingen van het be­
stuur als zodanig, zo min mogelijk in aanraking moet brengen."199 
2.4.2. Belastlnggeschfflen 
In 1869 meenden sommige kamerleden dat de rechtsmacht van GS 
ter zake van de directe belastingen diende te worden overgeheveld 
naar de burgerlijke rechter. 2 0 0 Een jaar later werd daartoe een voor­
stel ingediend, maar de regering wees dit plan af met het argument 
dat het te omslachtig en vooral te duur was. 2 0 1 Het punt verdween 
daarna enigszins uit de actualiteit, doch bleef latent aanwezig in de 
discussie over het karakter van de belastingaanslag. Een aantal juris­
ten meende dat de belastingaanslag te vergelijken was met een ci­
vielrechtelijke vordering en dat geschillen daaromtrent dus door de 
burgerlijke rechter dienden te worden beslecht. 2 0 2 
1 9 4
 Hand. 1844/·45, В, p. 878. 
1 9 5
 Hand. 1844/'45, Π, p. 304. 
1 9 6
 Zie bv. Hand. 1844/'45. Π. p. 307. 
1 9 7
 Wet van 12 jull 1855, Stb. 102. Deze wet was de opvolger van de Wet betrekkelijk 
de (...) heemraadschappen. 
1 9 8
 Hand. 1854/·55, В. p. 658. 
1 9 9
 Hand. 1854/'55, II, p. 742. Zie voor de opvatting van Thorbecke ook par. 1.2.1. 
2 0 0
 Zie Hand. 1868/·69. В, pp. 1344-1345. 
2 0 1
 Hand. 1869/70, В, p. 196. 
2 0 2
 Zie hieromtrent bv. Rochussen, Rechtspraak, pp. 89-102 en 111-119. 
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De wetgever hield zich stil tot 1892. In dat jaar echter vond een 
ingrijpende herziening van het fiscaal stelsel plaats, waarbij onder 
andere een vermogensbelasting werd ingevoerd.203 De over de des-
betreffende belastingaanslagen ontstane geschillen zouden worden 
beslecht door een aantal nieuwe beroepsorganen, de Raden van 
Beroep. De regering zweeg in haar toelichting op de ontwerp-wet op 
de Vermogensbelasting waarom zij in casu niet GS als beroepsin-
stantie had aangewezen.204 Deze 'stille introductie' van de Raden van 
Beroep vond nauwelijks bestrijding.205 Blijkens het voorlopig verslag 
zagen sommige parlementariërs de noodzaak van een nieuw orgaan 
niet in, omdat het beroep op GS altijd naar behoren zou hebben ge-
functioneerd.206 Het antwoord van de regering was dat een geschil 
met betrekking tot de vermogensbelasting "minder eigenaardig bij 
dit collegie f=GS, LMK] thuis behoort".207 
De Raden van Beroep kregen in 1893 ook de bevoegdheid om over 
beroepen tegen aanslagen ter zake van de bedrijfsbelasting te oorde-
len. 2 0 8 Wat betreft de personele belasting werden in 1896 aparte 
Raden van Beroep in het leven geroepen.209 Ook de introductie van 
deze beroepsorganen veroorzaakte hoegenaamd geen opschudding in 
het parlement of de rechtswetenschap.210 
Een samenvoeging van de twee instanties lag voor de hand, het-
geen in 1914 ook geschiedde.211 De desbetreffende wet bepaalde te-
vens dat geschillen ter zake van grondbelasting door deze Raden van 
Beroep 'nieuwe stijl' dienden te worden beslecht. Daarmee hadden 
GS hun gehele bevoegdheid op het stuk van de directe belastingen 
verloren. 
Ook hier kwam de problematische verhouding tussen enerzijds het 
orgaan dat over het bestreden besluit oordeelde, en anderzijds het 
orgaan dat het bestreden besluit had genomen, tot uitdrukking. De 
Raden van Beroep waren bedoeld als onafhankelijke en onpartijdige 
203
 W e t v a n 27 september 1892, Stb. 223. 
2 0 4
 Hand. 1891/·92. В, nr 125. 
2 0 5
 De term Is afkomstig van Stellinga. Zie Stellinga, Staatsrecht, p. 431. Vgl. ook 
Langereis. Fiscale rechtsbescherming, p. 21. 
2 0 6
 Hand. 1891/·92. В. nr 125, p. 28. 
2 0 7
 Hand. 1891/·92, Β. nr 125, p. 34. 
208
 W e t van 2 oktober 1893, Stb. 149. 
209
 W e t v a n iß aprü jage. Stb. 72. De praküjk was echter, dat de belde Raden door 
dezelfde personen werden bemand. Zie hieromtrent Slnninghe Damsté, 
Nederlandsch administratief recht, p. 401. 
210 D e relevante artikelen werden zonder hoofdelijke beraadslaging of stemming 
goedgekeurd. Zie Hand. 1895/'96, II, p. 909. Ook de handboeken namen de instel-
ling van de Raden van Beroep voor kennisgeving aan. Zie bv. Bertling, Personele 
belasting, pp. 71-72. 
2 1 1
 Wet van 19 december 1914. Stb. 564. 
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instanties en dienden zich derhalve terughoudend op te stellen ten 
opzichte van de belastingadministratie. Op die grond hadden zij 
slechts de bevoegdheid een oordeel te vellen over de rechtmatigheid 
van de bestreden aanslag. Werd een beroep gegrond verklaard, dan 
diende de administratie een nieuwe aanslag vast te stellen.212 
Velen betwijfelden echter of de Raden de facto als een onpartijdig 
beroepsorgaan functioneerden. Zowel in het parlement als in de lite-
ratuur werd de positie van de bedoelde instellingen ter discussie ge-
steld.2 1 3 Daarnaast zou de beroepsregeling te summier van aard 
zijn.214 Naar aanleiding van deze problemen meende een aantal juris-
ten dat de burgerlijke rechter met de beslechting van fiscale geschil-
len diende te worden belast. Deze wens ging in 1956 in vervulling, 
toen de Belastingkamers van de diverse gerechtshoven de bevoegd-
heid kregen om belastingaanslagen in eerste aanleg te beoordelen 
met de mogelijkheid van beroep in cassatie op de Hoge Raad.215 
2.4.3. Overige bestuursrechtelijke geschillen 
De ontwikkelingen met betrekking tot de Raden van Beroep laten 
zien dat de verhouding tussen individuele en algemene belangen, als-
mede de vraag wie deze respectieve belangen in beroep tegen elkaar 
diende af te wegen, een voortdurende bron van conflicten bleef. Ook 
de discussie over de oprichting van een algemeen bestuursrechter-
lijk orgaan, waarvoor de Grondwet van 1887 een formele basis ver-
schafte, concentreerde zich op de twee bovengenoemde punten.2 1 6 
Daarbij waren de onderlinge meningsverschillen zo groot, dat een al-
gemene bestuursrechtspraak niet tot stand kon komen.217 
Ten tijde van Grondwetsherziening in 1887 was de algemene op-
vatting dat de rechter - gezien diens onafhankelijke positie ten op-
zichte van de administratie - de individuele belangen moest be-
schermen. Men erkende echter dat bij bestuursrechtelijke geschil-
len ook algemene belangen een rol speelden en dat de administratie 
2 1 2
 Sinninghe Damsté, Nederlandsch administratief recht. p. 408. 
2 1 3
 Parlement: zie bv. Hand. 1891/'92, II, p. 1299. en Hand. 1892/·93, I, p. 30. 
Literatuur: zie hieromtrent Schreuder-Vlasblom, Macht der kritiek, p. 82. 
2 1 4
 Zie bv. Sinninghe Damsté, Belastingrecht, p. 252. 
2 1 5
 Wet van 17 mei 1956, Stb. 323. 
2 1 6 Art. 154 Grondwet 1887. Voor de parlementaire geschiedenis van deze bepaling 
zie Buys, Grondwet ΠΙ, pp. 277-301. 
2 1 7
 Voor een uitgebreide bespreking van de desbetreffende perikelen zie bv. De 
Haan/Drupsteen/Fernhout, Besiuursrecht Π, pp. 179-182, De Jong, 
Bestuursrecht pp. 182-237, en Van der Hoeven, Drie dimensies, pp. 81-144. 
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op dit punt een zekere beleidsvrijheid diende te hebben.218 Het ge-
volg was dat volgens de meesten de rechter het bestuursoptreden 
terughoudend diende te beoordelen.219 
Nu de rechter steeds meer soorten besluiten van de administratie 
ter beoordeling kreeg voorgelegd, was een nieuw evenwicht tussen 
beide overheidsmachten noodzakelijk.220 Daartoe werd in de litera-
tuur een begripsmatig onderscheid gemaakt tussen recht- en doel-
matigheid.221 De rechter mocht zich uitspreken over de rechtmatig-
heid van een bestreden besluit, maar een oordeel over de doelmatig-
heid daarvan was voorbehouden aan de administratie. In de praktijk 
was reeds veel langer sprake van een dergelijke competentieverde-
ling tussen de rechter en de administratie.222 Een mogelijke conse-
quentie daarvan was dat een bestuursrechtelijk geschil waarin alge-
mene belangen een belangrijke rol speelden, in zijn geheel aan de 
administratie werd overgelaten.223 
Het was tegen de achtergrond van deze visie dat de beoordeling 
van beroepen ter zake van inlijvingsbesluiten bleef voorbehouden aan 
GS en dat de Kroon bevoegd werd verklaard om besluiten naar aan-
leiding van een vergunningaanvraag ter oprichting van een hinder 
veroorzakende fabriek in beroep te beoordelen.224 Daarnaast ver-
schaften veel op bestuursrechtelijke aangelegenheden betrekking 
hebbende wetten, die sinds 1850 tot stand waren gekomen, GS ge-
schilbeslechtende bevoegdheden.225 
2.4.4. Conclusie 
Uit de hiervoor gegeven beschrijving blijkt een aantal belangrijke 
ontwikkelingen. Enerzijds vormde de onafhankelijkheid van de oor-
delende instantie een reden om de beslechting van geschillen waarin 
2 1 8
 Zie bv. De Jonge. Bijdragen 1881. p. 137 en ZUlessen, Admínísíratíeue 
rechtspraak, p. 14. Zie hieromtrent ook De Monchy, Besiuursu>etenschappen 
1953, p. 66. 
219 slechts een enkeling achtte de rechter tot een integrale toetsing van bestuursbe-
sluiten bevoegd. Zie Van Idslnga, Administratieve rechtspraak ¡, p. 51. 
2 2 0
 Van der Pot, Staatsrecht, p. 321. 
2 2 1
 De begrippen zijn geïntroduceerd door Buys. Zie Buys, Grondwet ¡, p. 326. vgl. ook 
Kranenburg. Staatsrecht Я, p. 86. 
2 2 2
 Zie bv. de systematiek van de Wet betrekkelijk (...) de Hoogheemraadschapen en 
de Invorderingswet, die eerder in par. 2.4.1 zijn besproken. 
2 2 3
 Zie hieromtrent bv. Buys, Bijdragen 1888, pp. 75-92, Nolst Trenlté, Publiekrecht 
en rechtspraak, p. 74, en Kranenburg, Staatsrecht Π, p. 107. 
2 2 4
 Zie resp. art. 97 Mllltiewet (wet van 19 augustus 1861, Stb. 72) en art. 15 
Fabriekswet (wet van 2 Juni 1875, Stb. 95). 
225 voor een globaal overzicht zie bv. Noteboom, Provinciale Wet, pp. 128-133. 
Sommigen meenden dat de competentie van GS op deze wijze te groot werd. Zie 
bv. Van Leeuwen, Provinciale Wet, p. 292. 
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het individueel belang van de reclamerende burger een prominente 
rol vervulde, aan de administratie te ontnemen en over te hevelen 
naar de burgerlijke rechter. Dit betrof met name nauw aan het pri-
vaatrecht gelieerde kwesties. Anderzijds werd erkend dat de alge-
mene belangen waarvan in een beroepsprocedure sprake kon zijn. 
door de administratie dienden te worden beoordeeld. Het gevolg was 
dat de competentie van GS zowel werd uitgebreid als beperkt. 
Daarbij veranderde het karakter van de geschillen met de beslech-
ting waarvan GS werden belast. Per saldo steeg de invloed van be-
leidsoverwegingen in de beroepsprocedure.226 
2.5. Synopsis 
Uit het voorgaande betoog moge duidelijk zijn geworden dat de 
rechtsmacht van GS gedurende het tijdvak 1814-1850 historisch 
kan worden verklaard. Men kan zelfs spreken van een grote mate van 
continuïteit. De rechtsmacht van GS hebben in de loop der eeuwen 
relatief weinig wijzigingen ondergaan (materiële continuïteit), terwijl 
reeds aan het eind van de zestiende eeuw werd gesproken van 
"Staten" en "Gedeputeerde Staten" (formele continuïteit).227 
De beslechting van bestuursrechtelijke geschillen was ten tijde van 
de Republiek al een belangrijke taak van GS. Er bestond een aantal 
beroepsmogelijkheden, waarvan reeds vroeg in de zeventiende eeuw 
een ruim gebruik werd gemaakt.228 Bij de behandeling van die be-
roepen speelde rechtsbescherming een aanzienlijke rol. De desbe-
treffende procedures hadden een contradictoir karakter, met dien 
verstande dat bijvoorbeeld vaak sprake was van een mondelinge fase 
van hoor en wederhoor.229 Du Tour van Bellinckhave stelt hierom-
trent: 
"Zonder In het minst in vergelijking te willen treden van de tegenwoordige orde 
van zaken met de vroegere instellingen, meenen wij toch te kunnen beweren, dat 
in enkele opzigten de hedendaagsche uitoefening van het adminlstratl[e. 
LMKJve Regt ten achter staat bij de procesorde voor de staatscollegiën onder de 
Republiek en zelfs onder het Fransch Bestuur (...)."230 
Een vergelijking tussen de beroepsprocedures in de zeven- en 
achttiende eeuw enerzijds en die in de periode 1814-1850 ander-
Wat betreft de actuele situatie geldt dat beleidsvoering een wezenlijk onderdeel 
van het administratief beroep op GS is. Zie bv. Lutters. Gedeputeerde Staten, p. 
122. 
Zie voor het begrip continuïteit De Monté ver Loren, Hoofdlijnen, p. 2. 
Tjeenk Willink. Publiekrechtelijke geschUien. p. 89. 
Tjeenk Willink, Publiekrechtelijke geschillen, pp. 79-87. Vgl. ook Teding van 
Berkhout, Rechtsmacht p. 57 en 65. 
Du Tour van Bellinckhave, Regtsmagt, p. 3. 
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zijds gaat de aard en omvang van deze studie te buiten. De geconsta-
teerde continuïteit gaf mij echter het vermoeden dat óók in de eer-
ste helft van de negentiende eeuw door GS een serieuze mate van 
rechtsbescherming werd geboden. De resultaten van het te dezen 
verrichte archiefonderzoek zullen moeten uitwijzen of en. zo ja. in 
welke mate dit vermoeden op waarheid berust. 
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HOOFDSTUK 3 . DIRECTE BELASTINGEN 
3.1 . Inleiding 
3.1.1. Algemene opmerkingen 
Reeds in het tijdperk van de Republiek hadden GS de bevoegdheid om 
bepaalde belastinggeschillen te beslechten en gedurende de Bataafs-
Franse periode werd daarin geen wezenlijke verandering aangebracht. 
De inlijving bij Frankrijk heeft echter wèl invloed gehad op het belas-
tingstelsel. De toen op poten gezette centraal geleide en hiërarchisch 
opgebouwde belastingadministratie bleef ook ná 1813 gehandhaafd. De 
hier te bespreken beroepsprocedure kan niet goed worden begrepen 
zonder een globaal inzicht in de inrichting van de belastingadministratie 
en de totstandkoming van de belastingaanslag. 
Veel wetgeving van Franse makelij, zoals die in het tijdvak tussen 
1810 en 1813 had gegolden, bleef nog geruime tijd haar werking en in-
vloed behouden. Ook de fiscale organisatie veranderde na 1813 in de 
meeste opzichten niet wezenlijk.1 Het Koninklijk Besluit van 16 decem-
ber 18162 verdeelde de dienst der directe belastingen in drie afdelingen, 
te weten: 
1. administratie en surveillance; 
2. comptabiliteit en secundaire dienst; 
3. dienst op onvrij territoir. 
Uit het oogpunt van unificatie van de belastingadministratie en ter 
verhoging van de belastingopbrengst werd reeds spoedig voorgesteld om 
de dienst der directe belastingen en de dienst van in- en uitgaande 
rechten en accijnsen samen te voegen, hetgeen in 1819 ook daadwer-
kelijk geschiedde.3 Het aldus gecreëerde systeem heeft in de eerste helft 
van de negentiende eeuw geen wezenlijke wijzigingen ondergaan.4 De 
afdeling administratie en surveillance was belast met de inning van di-
recte belasting. 
Jaarboekje, p. 90. 
KB van 16 december 1816, nr 99. 
Van der Poel, Appeiius, pp. 52-53. 
Jaarboekje, p. 90. 
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De afdeling was provinciegewijs ingedeeld. Per provincie was één di-
recteur aangesteld, die in de betrokken provincie de leiding had over de 
afdeling administratie en surveillance en rechtstreeks verantwoording 
verschuldigd was aan de minister van financiën.5 De provincie was ver-
deeld in een aantal arrondissementen, met aan het hoofd een arrondis-
sementsinspecteur. In elk arrondissement was een aantal controleurs 
werkzaam, terwijl in bijna iedere gemeente minstens één ontvanger was 
aangesteld. 
Naast deze streng hiërarchische organisatie stond nog het zogeheten 
college van zetters. Dit college was een gemeentelijke instantie van 
Franse origine, geïntroduceerd in de Wet op de Grondbelasting.6 De 
burgemeester was de voorzitter νειη het college van zetters, dat voorts 
bestond uit een aantal ingezetenen. In het vervolg zal ik generaliserend 
over de betreffende belastingambtenaren spreken, als 'de directeur' en 
'de controleur', ook als het gaat over één specifieke directeur of contro-
leur.7 
Hieronder zal ik in het kort de taken van de genoemde belastingamb-
tenaren schetsen. De ontvanger was belast met uitreiking en inneming 
van aangiftebiljetten en de invordering van de verschuldigde belasting-
gelden. De controleur had tot taak om de ingeleverde aangiftebiljetten 
aan een nader onderzoek te onderwerpen en daarvan verslag te doen 
aan de directeur. Aan de directeur was de centrale leiding bij de belas-
tingheffing en -inning in een provincie toevertrouwd.8 Hij had de be-
voegdheid om de hoogte van de verschuldigde belasting vast te stellen. 
Het college van zetters was oorspronkelijk belast geweest met de classi-
ficatie van belastingplichtige goederen in het kader van de grondbelas-
ting. Met de professionalisering van de afdeling administratie en surveil-
lance daalde zijn invloed op de vaststelling van de verschuldigde belas-
ting snel.9 
5
 Tussen 1825 (KB van 4 september 1823, Verzameling 1824. nr 5) en 1844 (KB 
van 23 oktober 1843, Verzameling 1844. nr 2) was de gouverneur te beschouwen 
als provinciaal hoofd van de belastingdienst. Eén en ander was een uitvloeisel 
van de Stelselwet (wet van 12 juli 1821. Stb. 9). 
6
 Wet van 3 Frimaire An VII, Bull, des Lois 243. De Nederlandse vertaling is te vin-
den in Verzameling 1825, nr 60 en Verzameling 1825, nr 180. 
7
 Hiervoor zijn enige redenen aan te voeren. Ten eerste wil ik op deze wijze tot uit-
drukking brengen dat de gesignaleerde fenomenen voor heel Nederland golden en 
niet aan één persoon of college waren gebonden. Daarnaast werd in de door mij 
bestudeerde stukken vaak niet vermeld welke controleur of ontvanger zich met 
de betreffende zaak had beziggehouden. De grenzen van arrondissementen kun-
nen wel worden achterhaald, maar dit is een uitermate tijdrovende bezigheid. 
Een goed hulpmiddel hierbij is Hertzveld, Indeelingen. Ook het Jaarboekje kan 
goede diensten bewijzen. 
8
 M.u.v. de periode 1825-1844. 
9
 Het college van zetters bleef slechts op het gebied van advisering geruime tijd een 
relevante functie vervullen. Zie hieromtrent par. 3.3.1. 
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3.1.2. Het bestreden besluit 
Totsiondlcoming 
De belastingplicht vond zijn grondslag in de onderscheidene belasting-
wetten.10 Ten aanzien van iedere individuele belastingplichtige werd de 
omvang van deze plicht jaarlijks bepaald door de belastingadministra-
tie, hetgeen tot uitdrukking kwam in de aanslag. De basis van de aan-
slag werd in alle gevallen gevormd door een eigen aangifte van de belas-
tingplichtige.11 Deze aangifte werd onderzocht door de controleur, die 
hierin werd bijgestaan door een aantal schatters. Om een zo groot mo-
gelijke objectiviteit te handhaven kon de belastingplichtige in kwestie 
zelf één of meer tegenschatters benoemen. Konden schatters en tegen-
schatters niet met elkaar tot overeenstemming komen, dan besliste de 
directeur. Het niet of te laat opgeven van belastingplichtige objecten le-
verde een strafbaar feit op.12 
In geval van grondbelasting speelde daarnaast het kadaster, waar alle 
onroerende goederen werden geregistreerd in de zogeheten 'leggers', een 
belangrijke rol. Het kadaster was een van oorsprong Franse instelling, 
die in het tijdvak tussen 1810 en 1813 hier te lande is geïntroduceerd, 
doch pas sinds 1832 volledig functioneerde. Het jonge en in ontwikke-
ling zijnde kadaster heeft geruime tijd voor problemen gezorgd bij het 
vaststellen van aanslagen in het kader van de grondbelasting.13 
In beginsel vormde de eigen aangifte - zoals hierboven is opgemerkt -
de basis van het kohier.14 Het kohier werd vastgesteld door de direc-
teur. executoir verklaard door de gouverneur en afgekondigd door het 
gemeentebestuur. De individualisering van de belastingplicht vond 
plaats door middel van aanslagen, die onder verantwoordelijkheid van 
de directeur werden opgesteld. Wie meende dat de aan hem gerichte 
aanslag te hoog was, kon daartegen beroep aantekenen bij GS. 
Karakter 
De hoogte van de belastingaanslag werd voor een belangrijk deel be-
paald door gedetailleerde wettelijke regels, zodat de beleidsruimte voor 
de fiscus bij het vaststellen van de aanslag en voor GS bij het oordelen 
Zie par. 2.3.2. 
De belastingplichtige was degene die door de desbetreffende wet werd verplicht 
tot het betalen van belasting. 
Zie hieromtrent hoofdstuk 6. 
Coppens, Spiegel Historlael 1968, pp. 597-603. Het functioneren van het kadas-
ter werd nogal eens bekritiseerd. Zie bv. RAO, archief GS-a, inv. 151, verb. 
6.12.1825, nr 2; RAO, archief GS-b. verb. 27.2.1845, nr 367. 
Een kohier is een lijst, waarin de namen van de belastingplichtigen en de door 
hen te betalen belasting staan vermeld. 
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11 
12 
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in beroep uitermate beperkt was. Met een moderne term zou men de be-
lastingaanslag kunnen aanduiden als een 'gebonden beschikking'.15 
3.1 .3 . Bevoegdheid van GS 
Bij de beschrijving van de totstandkoming van de belastingaanslag is 
gebleken dat deze in verscheidene stadia tot s tand kwam. Nu kan en 
moet men zich de vraag stellen of beroep op GS reeds in een eerder 
s tadium dan de definitieve vaststelling van de aanslag mogelijk was. In 
de wetgeving werden daartoe geen mogelijkheden geboden.16 Het gevolg 
was dat alleen besluiten die waren gericht op enig rechtsgevolg, in be-
roep konden worden getoetst en niet besluiten die daarvan een voorbe-
reiding vormden.1 7 
3 . 2 . P r o c e d u r e l e e i s e n 
3 .2 .1 . Aan de reclamant gestelde eisen 
Bezwaar 
De Franse wet op de grondbelasting bepaalde dat degene die meende 
dat hij ten onrechte of te hoog was aangeslagen, eerst een bezwaar-
schrift18 moest indienen bij het bestuur van de gemeente waarbinnen 
het belastingplichtige goed was gelegen.19 Het bezwaarschrift moest 
binnen drie maanden na de afkondiging van het kohier kenbaar worden 
gemaakt.2 0 De bezwaarde diende een uittreksel van de legger en een ei-
gen begroting met het bezwaarschrift mee te s turen . 2 1 Er waren geen 
regels met betrekking tot de behandeling van een bezwaarschrift door 
het gemeentebestuur. In de Wet op de Personele Belasting en de Wet op 
de Patentbelasting ontbrak een dergelijk vereiste; het Franse voorbeeld 
15
 Zie omtrent deze term Van Wijk/Konijnenbelt, Hoofdstukken, p. 210. Geheel ge-
bonden Is de belastingaanslag echter niet. Zie Langereis, Fiscale rechtsbescher-
ming, p. 72, en Van Soest. Belastingrecht, p. 5. 
16
 Zie bv. Van Assum, Handleiding, p. 233. Zie ook par. 3.2.1. 
17
 Dit geldt ook in het modem bestuursprocesrecht. Zie bv. Algemene bepalingen, 
pp. 59-64. Het huldig recht ligt derhalve In het verlengde van de oude bevoegd-
heidsverdeling. 
18
 Onder de term 'bezwaarschrift' verstaat men doorgaans een schriftelijke klacht, 
die wordt ingediend bij het orgaan dat het bestreden besluit heeft genomen. Zie 
hieromtrent bv. Algemene bepalingen, p. 379, en Simons, Bestuursrechtelj/ke ge-
schillen, p. 3. 
1 9
 Verzameling 1825, nr 180, art. 253. 
2 0
 Verzameling 1825. nr 180, art. 254. 
2 1
 Verzameling 1825. nr 180, art. 255 
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te dezen aanzien is in deze wetten derhalve niet gevolgd.22 De eis tot het 
indienen van een bezwaarschrift werd massaal genegeerd. Reclamanten 
tekenden bij GS beroep aan, niet tegen de beslissing van het gemeente-
bestuur, maar tegen de aanslag als zodanig. GS verbonden geen conse-
quentie aan deze handelwijze. Het gevolg was dat álle belastingaansla-
gen rechtstreeks bij GS konden worden bestreden. 
Belang 
In alle beroepsprocedures werd uitgegaan van het vereiste dat slechts 
degenen die een redelijk belang bij de vernietiging van een bestreden 
besluit hadden, daartegen konden reclameren. Deze voorwaarde bleek 
niet uit de wetgeving, maar wèl uit de beslissingen van GS. Voor de hier 
te bespreken procedure gold dat in beginsel slechts de aangeslagen be-
lastingplichtige beroepsgerechtigd was. 
Andere personen konden weliswaar beroep aantekenen tegen een 
belastingaanslag, doch in alle gevallen dienden zij daarbij een individu-
eel belang te hebben. Erfgenamen van een belastingplichtige die ná de 
vaststelling van de aanslag en vóór het verstrijken van de beroepster-
mijn was overleden waren beroepsgerechtigd, omdat zij qua tales tot 
betaling van de litigieuze aanslag waren gehouden.23 GS behandelden 
in 1820 evenwel een klacht van de schout van Borger dat de wijze 
waarop de hoogte van de grondbelasting was vastgesteld nadelig was 
voor een aantal belastingplichtigen, niet ten gronde, nu de schout zélf 
daardoor niet was benadeeld.24 Een soortgelijke reclame van de pol-
dermeester van de Bovenkerkerpolder onderging hetzelfde lot.25 Ook de 
districtscommissaris uit Breda die namens een aantal belastingplichti-
gen beroep had aangetekend tegen verscheidene aanslagen ter zake van 
de personele belasting, kreeg te horen: 
"In het verzoek van den rekwestrant kan, uit aanmerking dat zij [de belasting-
plichtigen. LMK) zich volgens de voorschriften en de deswegens gegeven Instruc-
tlên. Individueel en voor elke aanslag afzonderlijk hadden behoren te adresseren 
(...), niet worden getreden."26 
De reclamant kon zich laten vertegenwoordigen. De vertegenwoordi-
ger trad op als vervanger van de belanghebbende en moest uit dien 
hoofde kunnen aantonen dat hij namens de laatstgenoemde reclameer-
2 2
 Een bezwaarschrift werd geëist in de Wet op de Personele Belasting (art. 3 Wet 3 
Nlvise An VII, Bull, des Lois 250) en In de Wet op de Patentbelasting (Wet van 1 
Brumaire An VII, Bull, des Lois 234). 
2 3
 Meijer Bing, Verzameling, p. 144. Voor het huidig recht wordt verwezen naar 
Langereis, Fiscale rechtsbescherming, pp. 166-170. 
2 4
 RAD, archief PB, verb. 29.11.1820. nr 21. 
2 5
 RANH, archief PB. inv. 3265, verb. 8.3.1827, nr 31. 
2 6
 RANB, archief PB, inv. 8494, verb. 15.8.1815, nr 11. De eis. dat voor elke aan-
slag afzonderlijk één beroepschrift moest worden ingediend was gebaseerd op een 
ministeriële resolutie van 24 februari 1815, nr 7. 
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de.2 7 In een dergelijk geval diende de vertegenwoordiger een beroep-
schrift in en de uitspraak van GS werd ook aan hem gericht. Zo trad 
P.J. Cuijpers uit Bergen op Zoom op als lasthebber van E. van 
Mattemburgh. GS beoordeelden de deugdelijkheid van de aanslag die 
aan Van Mattemburgh was gericht, doch zij zonden de uitspraak aan 
P.J. Cuijpers.28 Naar mijn mening was rechtsbijstand door een rechts-
geleerde raadsman niet uitgesloten.29 Zekerheid hieromtrent heb ik 
echter - bij gebrek aan voorbeelden - niet. 
Daarnaast was het mogelijk dat een gemachtigde namens een aantal 
belastingplichtigen beroep instelde, mits hij zélf daarbij ook een indivi-
dueel belang had.30 Een beroepschrift van Pieter Mout, ingediend na-
mens de gezamenlijke eigenaren der water- en windkorenmolens van 
Bergen op Zoom, werd door GS volgens de gebruikelijke procedure be-
handeld, omdat Mout zélf één van de getroffen eigenaren was.31 Ook 
ontvingen GS een erfgenaam die namens een aantal mede-erfgenamen 
reclameerde, eveneens in zijn beroep.32 
De hiervoor beschreven casus laten zien dat het ontbreken van een 
individueel belang tot gevolg had, dat de deugdelijkheid van het bestre-
den besluit niet meer werd beoordeeld. Op grond hiervan meen ik dat 
GS de beroepsprocedure primair beschouwden als een rechtswaarborg 
voor de belastingplichtige en niet als een beleidsinstrument. Immers, in 
dat laatste geval wordt geen individueel, maar juist een algemeen be-
lang geëist. Bovendien was het beroep allerminst een efficiënt middel tot 
het voeren van beleid, nu in bepaalde gevallen geen oordeel over de 
materiële klacht werd gegeven. Overigens bleven überhaupt veel belas-
tingaanslagen aan het oog van GS onttrokken, met name als de desbe-
treffende besluiten te gunstig waren voor de reclamant.33 Dit betekent 
natuurlijk niet dat beslissingen op belastingreclames nooit mede als 
een beleidsinstrument konden fungeren. 
Beroepstermyn 
a. Begin en einde van de beroepstermijn 
Zowel voor de administratie als voor de burger is het belangrijk dat 
omtrent de juridische onaantastbaarheid van bestuursbesluiten zo snel 
mogelijk duidelijkheid ontstaat. Een middel om dit te bewerkstelligen is 
Zie hieromtrent bv. Van Roessel, Ontvankelijkheid, p. 121. 
RANB. archief PB. inv. 8496. verb. 1.7.1817. nr 43. 
Rechtsbijstand moet echter worden onderscheiden van vertegenwoordiging. Zie 
bv. Mey)es. FtscaaXprocesrecht, p. 28, en Langereis, Fiscale rechtsbescherming, p. 
174. 
Voor het huidig recht wordt verwezen naar Meyjes, Fiscaal procesrecht, p. 23. 
RANB, archief PB, inv. 8499, verb. 18.10.1819, nr 32. 
Bv. RAF, archief GS, inv. V 378, verb. 18.4.1844, nr 2. 
Vgl. Algemeen deel p. 13. 
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het binden van het beroepsrecht aan een bepaalde termijn. Dit werd 
ook door de negentiende-eeuwse wetgever duidelijk beseft. Ten aanzien 
van beroepstermijnen in het fiscaal recht bestaat vandaag de dag vol-
strekt geen uniformiteit.34 
In het tijdperk 1814-1850 was dat niet anders. Beroepschriften die 
waren gericht tegen een aanslag ter zake van personele belasting, dien-
den binnen drie maanden na afkondiging van het kohier te worden in-
gediend.35 In 1822 werd de termijn op één maand gesteld.36 De Wet op 
de Patentbelasting eiste dat beroepschriften binnen drie maanden na de 
executoirverklaring van het kohier moesten worden ingediend.37 Beroep 
tegen een aanslag ter zake van grondbelasting was mogelijk binnen één 
maand na de beslissing van het gemeentebestuur op het bezwaarschrift 
dat door hen was behandeld en afgedaan.38 Nu de desbetreffende be-
zwaarschriftenprocedure door zowel de belastingplichtigen als GS mas-
saal werd genegeerd, laat zich de vraag stellen welke beroepstermijn 
gold. Een beroepschrift van D.J. van Doorninck uit Deventer, die ver-
mindering van grondbelasting eiste, werd geheel volgens de normale 
procedure behandeld, ook al had hij het beroepschrift ruim twee maan-
den ná de afkondiging van het betreffende kohier ingediend.39 
Blijkbaar bewerkstelligden GS zelf een zekere uniformering inzake 
termijnen. De wenselijkheid van meer uniformiteit werd van verschei-
dene zijden betoogd, doch door de minister afgewezen met de stelling 
dat de wetgeving geen mogelijkheden daartoe bood.40 Op die wijze bleef 
- in ieder geval de iure - een grote verscheidenheid van termijnen be-
staan. In de praktijk heeft dit echter weinig problemen opgeleverd. 
Beroepstermijnen begrenzen op twee wijzen de mogelijkheden om be-
roepschriften in te dienen. Enerzijds heeft het stellen van een beroeps-
termijn tot gevolg dat pas vanaf een zeker moment over een een bepaald 
besluit kan worden gereclameerd.41 Anderzijds is ná het verstrijken van 
deze termijn geen beroep meer mogelijk. 
Een te vroege indiening van een broepschrift kwam zelden voor. R. 
Gort uit VoUenhove vormde één van de uitzonderingen. Zijn stelling dat 
zijn nieuwe kofscheepje slechts voor een gedeelte van het afgelopen 
dienstjaar aan patentbelasting onderworpen was, werd niet beoordeeld, 
3 4
 Zie hieromtrent bv. MexJes, Fiscaal procesrecht, p. 47. 
3 5
 Art. 25 Wet 1815 en art. 45 lid 1 Wet 1833. 
3 6
 Art. 99 Wet 1822. De administrateur der directe belastingen bepaalde echter dat 
ook hier een termijn van drie maanden moest worden aangehouden. Zie zijn 
resolutie van 22 oktober 1829, Verzameling 1829, nr 119. 
3 7
 Art. 26 Wet 1815, en art. 28 Wet 1819. 
3 8
 Verzameling 1825, nr 180. art. 276. 
3 9
 RAO. archief GS-b, verb. 29.1.1840. nr 103. 
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 Ministeriële resolutie van 29 maart 1833. Verzameling 1834, nr 120. 
4 1
 Zie ook par. 3.1.3. 
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omdat hij zijn reclame te vroeg had ingediend om voor teruggave in 
aanmerking te komen.4 2 
Ook overschrijding van de beroepstermijn kwam relatief gezien erg 
weinig voor. Doorgaans betrof het slechts een geringe overschrijding van 
de beroepstermijn.4 3 Slechts in enkele gevallen werd de geldende be-
roepstermijn ruimschoots overschreden. Zo diende A.W. van Holthe uit 
Ruinen zijn beroepschrift zeven maanden na afloop van de beroepster-
mijn in4 4 , terwijl J .F . Hoekstra zijn bezwaren tegen een aanslag pas 
ruim één j aa r ná de vaststelling ervan aan GS kenbaar maakte . 4 5 Alle 
hier genoemde beroepen werden door GS niet ten gronde behandeld 
b . Ontvangst- en verzendtheorie 
De wettekst stelde dat een beroep tijdig door de reclamant moest 
worden ingediend. In de praktijk diende een reclame binnen een be-
paalde termijn door GS te zijn ontvangen.46 Dit blijkt ook uit een minis-
teriële resolutie die stelde dat de datum van binnenkomst bij de contro-
leur als maatstaf moest worden genomen.4 7 In dit kader moet worden 
vermeld dat de beroepschriften in verreweg de meeste gevallen niet wa-
ren gedateerd. Het is niet duidelijk of de door GS gehuldigde ontvangst-
theorie een oorzaak of een gevolg hiervan is. GS beoordeelden een re-
clame die te laat was ontvangen, niet op zijn inhoud. 4 8 Een ministeriële 
resolutie uit 1844 verplichtte GS tot deze handelwijze.49 Zo kreeg J . 
Stratlng uit Coevorden te horen 
"(...) dat de tijd voor het Indienen van reclames (...) reeds is verstreken en dat 
daarop dus geen gunstige dispositie kan worden genomen."50 
De termijnoverschrijding werd in de ui tspraak bijna altijd gememo-
reerd, maar met een grote verscheidenheid aan formuleringen. Enige 
voorbeelden: "(...) dezelve heeft verzuimd zijne reclame ten behoorlijken 
4 2
 RAO, archief GS-b, verb. 1.2.1849, nr 245. 
4 3
 Zie bv. RAU, archief PB, inv. 397. verb. 30.10.1824. nr 8. 
4 4
 RAD, archief PB, verb. 24.11.1829, nr 30. 
4 5
 RAF, archief GS, Inv. V 534, verb. 12.2.1850. nr 13. 
4 6
 Hulzinga, Weiten, p. 151. Deze eis geldt overigens óók in het huidige fiscaal pro-
cesrecht. Zie hieromtrent bv. Mey)es, Fiscaal procesrecht, p. 51. 
4 7
 Zie ook Van Assum, Handleiding, p. 249. Van Assum stelde hier dat de indiening 
van een beroepschrift uit het register van de controleur diende te blijken. 
4 8
 Behalve uiteraard als de overschrijding van een beroepstermijn over het hoofd 
werd gezien. Zie bv. RAO, archief GS-b, verb. 30.7.1834, nr 1255; RAO, archief 
GS-b, verb. 29.1.1840, nr 103. 
4 9
 Ministeriele resolutie van 23 februari 1844, Verzameling 1844, nr 126. Zo ook 
Van Assum, Handleiding, p. 233. 
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 RAD, archief PB. verb. 26.10.1840, nr 26. 
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tijd in te dienen"51, "(...) het verzoek, als zijnde niet ten behoorlijken tijd 
ingeleverd (...)"52, of "(...) de reclame, als te laat ingediend (...)".53 
с Verschoonbaarheid van overschrijding 
De reden van termijnoverschrijding was in beginsel irrelevant. De 
termijnen hadden zogezegd een fataal karakter. In uitzonderingsgeval­
len werd een overschrijding van de beroepstermijn echter verschoon-
baar geacht. Als een reclamant kon aantonen dat hij om redenen die 
hem niet konden worden verweten, te laat kennis had genomen van de 
ondeugdelijk geachte aanslag, behandelden GS zijn beroep alsnog ten 
gronde. Het hier gesignaleerde probleem deed zich met name voor in ge­
val van verhuizing van de belastingplichtige op het tijdstip dat de aan­
slagen werden verstuurd. Een voorbeeld moge dit illustreren. 
W. Huigen was in november 1820 verhuisd van Oudshoorn naar 
Dalfsen. In Oudshoorn was hij reeds voor personele belasting aangesla­
gen. Daarvan was men in Dalfsen blijkbaar niet op de hoogte, want op 
25 november 1820 stuurde de ontvanger van Dalfsen een tweede aan­
slag. Huigen merkte dat pas veel later en tekende tegen de tweede aan­
slag ruim ná het verstrijken van de daartoe gestelde termijn beroep aan 
bij GS. De controleur stelde - met verwijzing naar de eerder genoemde 
resolutie54 - dat Huigen zijn reclame te laat had ingediend. De directeur 
erkende de termijnoverschrijding, doch stelde dat de minister van fi-
nanciën met de desbetreffende regeling niet een dergelijk onredelijk re-
sultaat kon hebben beoogd. GS namen de motivering van de directeur 
letterlijk over, hetgeen tot gevolg had dat de reclame tóch ten gronde 
werd behandeld.55 Hier vond een afwijking van de wet plaats uit het 
oogpunt van redelijkheid en billijkheid.56 
Beroepsgronden 
Een belastingaanslag mocht slechts op materiële gronden worden be-
streden.57 Bezwaren tegen de totstandkomingswijze ervan achtte men 
van dermate licht gewicht, dat een belastingplichtige daardoor niet we-
zenlijk in zijn belangen zou zijn geschaad. Over de vraag wat materiële 
RANB, archief PB, inv. 8495, verb. 10.10.1815, nr 143. 
RANB, archief PB, Inv. 8497. verb. 12.12.1817, nr 314. 
RAO, archief GS-b, verb. 15.4.1841, nr 566. Zie daarnaast ook bv. RAF, archief 
GS, inv. V 534, verb. 12.2.1850. nr 13; RAGr, archief PB, inv. 356. verb. 
13.8.1844, nr 38; RANH. archief PB, inv. 3605, verb. 26.2.1836, nr 54; RAU, ar-
chief PB, inv. 568. verb. 8.1.1839. nr 17; RANB. archief PB. inv. 8494. verb. 
25.8.1815, nr 63. 
Resolutie van 23 februari 1844, Verzameling 1844, nr 126. 
RAO, archief GS-a, inv. 140, verb. 14.11.1820, nr 1. 
Zie ook par. 3.4.4. 
Dit blijkt uit een decisie van de minister van financiën van 28 Juli 1823, 
Verzameling 1823. nr 120. 
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gronden waren, bood de relevante wetgeving geen duidelijkheid. De 
enige bepaling hieromtrent was dat strijd met het gelijkheids- en even-
redigheidsbeginsel als een materiële beroepsgrond was te beschou-
wen.58 
Problemen ten aanzien van het karakter van beroepsgronden konden 
dan ook niet uitblijven. Zo was het twijfelachtig of over beroepschriften 
waarin werd gesteld dat de tenaamstelling in een aanslag onjuist was, 
door GS mocht worden geoordeeld. Een ministeriële resolutie van 29 
april 1845 bepaalde dat een verkeerde tenaamstelling een "materieel 
abuis" was en dat dergelijke beroepen dús ten gronde mochten worden 
behandeld.59 Een beroep van J. Severijn uit Utrecht stelde het betrok-
ken college van GS voor een ander probleem. Kon het argument dat 
men niet in staat was een aanslag te voldoen, een reden vormen om de 
aanslag te herzien? J. Severijn, echtgenote van J. Pragter, verzocht om 
kwijtschelding van een belastingaanslag, omdat de inkomsten van het 
gezin Pragter ernstig waren verminderd, nu de vader reeds geruime tijd 
in een krankzinnigeninrichting verbleef. GS wezen dit beroep af en ver-
wezen de reclamante naar de minister van financiën. 
3.2.2. Aan het beroepschrift gestelde eisen 
Gezegeld papier 
De indiening van een beroep op gezegeld papier was verplicht.60 
Voldeed een reclamant niet aan deze verplichting, dan was het gevolg 
dat zijn klachten niet ten gronde werden behandeld.61 De gouverneur of 
één der belastingambtenaren was echter verplicht om de reclamant op 
zijn fout te wijzen en hem in de gelegenheid te stellen het verzuim te 
herstellen.62 Sommige auteurs leidden hieruit af dat hiertoe een alge-
mene verplichting bestond.63 Voor zover ik kon nagaan, is slechts inci-
denteel de mogelijkheid geboden om vormverzuimen te herstellen.64 Het 
standaardbedrag voor een vel gezegeld papier bedroeg in het onderzoch-
5 8
 Artt. 240 en 241 Wet op de Grondbelasting, en art. 28 Wet op de PatentbelasUng 
1819. 
5 9
 Ministeriële resolutie van 29 april 1845, Verzameling 1845, nr 90. 
6 0
 Resolutie van 7 maart 1842, Verzameling 1842, nr 68 wat betreft personele en 
patentbelasting, en resolutie van 25 april 1842, Verzameling 1842, nr 171 wat 
betreft grondbelasting. Zie ook Meijer Bing. Verzameling, p. 52, en Clriaci, 
Zamenstel p. 229. 
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 Voor het huidig recht zie Meyjes, Fiscaal procesrecht, p. 126. 
6 2
 Ministeriële resolutie van 23 februari 1844, Verzameling 1844, nr 126, art. 1. 
O.g.v. deze bepaling kon het beroepschrift door zowel controleur als directeur en 
gouverneur aan de reclamant worden teruggezonden. 
6 3
 Bv. Hertzveld, Zamenstel, p. 129. 
6 4
 Zie bv. een brief van een controleur uit Utrecht, gedateerd 30 maart 1815 aan 
een niet met name genoemde reclamant (RAU. archief PB, inv. 8604). De recla-
mant werd daarin verzocht alsnog aan een aantal procedurele eisen te voldoen. 
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te tijdvak 38,5 cent; voor sommige reclamanten was dit bedrag echter te 
hoog. 
Voor dergelijke gevallen was in 1845 een vrijstellingsregeling ge-
creëerd.65 De desbetreffende reclamanten konden aan de gouverneur -
onder overlegging van een bewijs van onvermogen - een vrijstelling ver-
zoeken van de eis om een reclame op gezegeld papier in te dienen. De 
burgemeester was belast met de afgifte van een 'attest van onvermogen' 
en had daarin een zekere beleidsvrijheid.66 Op deze wijze bleven de on-
en minvermogenden niet van een beroepsmogelijkheid verstoken. Deze 
regeling vormt een extra aanwijzing voor de hypothese dat het individu-
eel belang van de reclamant bij belastinggeschillen een rol van beteke-
nis speelde. De toegankelijkheid van een beroepsorgaan is imers on-
miskenbaar een element van rechtsbescherming.67 
Adressering 
De reclamant diende zijn beroepschrift te richten aan GS, maar in te 
dienen bij de controleur.68 Deze eis had een praktische achtergrond. De 
controleur vervulde namelijk een centrale rol in de adviesprocedure, die 
elke reclame moest doorlopen. Sommige schrijvers meenden dat dit 
mede was bedoeld om de reclamant ter wille te zijn.69 Reclamanten 
dienden hun beroepschrift evenwel doorgaans niei in bij de controleur, 
maar bij GS. Wat was de reden hiervan? Onwetendheid van de recla-
manten kan niet de oorzaak zijn, want op ieder aanslagbiljet stond aan-
gegeven op welke wijze en binnen welke termijn een belastingplichtige 
in beroep kon komen. Een voorbeeld: 
"Zoo Iemand reden tot klagten tegen zijnen aanslag vermeent te hebben, zal hij 
zijn beklag, geschreven op zegel, binnen drie maanden na den dag van het exe-
cutoir verklaren des kohiers (zijnde geweest den 28 Maart 11831, LMK] kunnen 
indienen bij den Controleur van zijne afdeling (...)."70 
Hadden vele belastingplichtigen wellicht angst voor partijdigheid van 
de belastingadministratie? 
GS leken het negeren van de controleur als een zeer normale zaak te 
beschouwen. Ik heb slechts twee beroepszaken aangetroffen waarin het 
adresseringsvereiste een rol speelde. A.W. van Holthe uit Ruinen diende 
6 5
 Ministeriële resolutie van 8 Juli 1845, Verzameling 1845, nr 122. 
6 6
 Dit blijkt onder andere uit een circulaire van de gouverneur van Zeeland, geda-
teerd 9 november 1839. De betreffende circulaire is gepubliceerd in Bijv. Stb. 
1839, pp. 607-608. 
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 Zie bv. Algemeen deel, pp. 21 -23. 
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 Personele belasUng: art. 99 Wet 1822, art. 45 Ud 1 Wet 1833 (hier bestond de 
keuze tussen indiening bij de controleur of GS). Patentbelasting: art. 26 Wet 
1815, art. 25, art. 28 Wet 1819. Grondbelasting: ministeriële resolutie van 19 fe-
bruari 1844, Verzameling 1844, nr 125. 
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 Bv. Van Roessel, Oniuankelj/kheid. pp. 139-140. 
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 RAO, archief GS-b, verb. 17.8.1831, nr 831. 
61 
zijn beroep tegen een aanslag ter zake van grondbelasting bij GS in, 
stellende dat een als belastingplichtig aangemerkt huis het gehele jaar 
leeg had gestaan en dat voor dat huis uit dien hoofde een recht op vrij-
stelling bestond. GS kwamen niet aan een behandeling van zijn klach-
ten toe, omdat de termijn tot het indienen van belastingreclames was 
overschreden.71 In dat kader werd tevens opgemerkt dat de reclame bij 
de verkeerde instantie was ingediend. G. Waalkens uit Nieuweschans 
had "wegens het opmalen van water" schade geleden aan zijn bedrijf, 
hetgeen voor Waalkens voldoende reden was om bezwaar te maken te-
gen de hoogte van de hem opgelegde belasting. Ook in dit geval gaven 
GS geen oordeel over de materiële inhoud van de aangevoerde klachten, 
omdat verscheidene formaliteiten - waaronder de eis om een belasting-
reclame bij de controleur in te dienen - niet waren nageleefd.72 De hier-
boven aangehaalde voorbeelden zeggen echter niets over de waarde die 
GS aan het indienen van een belastingreclame bij de juiste instantie 
hechtten, omdat in beide gevallen immers óók andere procedurele eisen 
waren geschonden. 
Datering 
De eis van datering van het beroepschrift werd nergens met zoveel 
woorden gesteld. Bij de bespreking van de beroepstermijnen is reeds be-
toogd dat de meeste reclames ook niet waren gedateerd. 
Motivering 
Het beroepschrift diende een aanduiding van de bestreden aanslag, 
een duidelijk omschreven klacht daartegen en een motivering van deze 
klacht te bevatten.73 Het motiveringsvereiste vond zijn oorzaak in het 
feit dat werd uitgegaan van de deugdelijkheid van een bestreden be-
sluit, zoals een belastingaanslag.74 Niet alleen ongemotiveerde, maar 
ook te summier gemotiveerde beroepschriften hadden geen kans van 
slagen. Zo achtten GS een algemeen beroep op het evenredigheidsbe-
ginsel te vaag.75 Als een (duidelijke) motivering ontbrak, gaf men geen 
oordeel over de klachten als zodanig. Het argument daarbij was dat de 
ondeugdelijkheid van de bestreden aanslag niet aannemelijk kon wor-
den gemaakt. Dit argument werd echter lang niet altijd met zoveel 
woorden genoemd. 
In de eerste helft van de negentiende eeuw bestond geen duidelijk-
heid over de status van het motiveringsvereiste. Veelal beschouwde men 
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 RAD. archief PB. verb. 24.11.1829. nr 30. 
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 RAGr, archief PB. inv. 77, verb. 21.5.1821, nr 12. 
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 Deze eis werd nergens expliciet gesteld, maar blijkt impliciet uit de systematiek 
van de wetgeving. Zie bv. Verzameling 1825, nr 180. art. 269. 
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21. Zie ook par. 3.4.2. 
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 Bv. RAO, archief GS-b, verb. 20.2.1845, nr 318. 
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het als een materiële conditio sine qua non: een reclame werd niet ten 
gronde behandeld, omdat de reclamant de ondeugdelijkheid van een 
belastingaanslag niet kon aantonen. Zo kreeg E. van Creveld uit 
Veenendaal, die meende dat de aan hem gerichte aanslag niet in even-
redigheid was met de daadwerkelijk gerealiseerde omzet, te horen: 
"Den aanslag van patent, gebaseerd zijnde op het debiet, en door den reclamant 
niet aangetoond zijnde dat hetzelve |"deblet", LMK) is verlaagd: is besloten de 
zelve [de reclame. LMK) te wijzen van de hand."76 
Soms werd motivering echter als een zuiver procedurele eis gezien; 
een behandeling ten gronde bleef achterwege, enkel en alleen omdat een 
beroepschrift een motivering ontbeerde.77 Slechts in Noord-Brabant was 
sprake van een consequente formulering. Daar werden ongemotiveerde 
reclames altijd als volgt afgedaan: 
"Besluiten: in het verzoek van den reclamant kan, als zijnde hetzelve ongefun-
deerd, niet worden getreden."78 
Dit citaat laat zien dat GS het beroepschrift op een systematische 
wijze behandelden, doch dat zij zulks vaak niet duidelijk formuleerden. 
Nadere bescheiden 
De reclamant kon niet volstaan met het indienen van een reclame. In 
alle gevallen moest een duplicaat, een zogeheten 'dubbel', van het aan-
slagbiljet worden overgelegd, aan de hand waarvan bleek of de recla-
mant aan zijn betalingsverplichtingen had voldaan. De verplichting 
daartoe werd aangenomen, omdat het instellen van beroep geen schor-
sende werking had.79 Op elk aanslagbiljet stond immers te lezen: 
"Het inleveren van klagten ontslaat den reclamant geenszins van de verpligting 
tot voortdurende betaling der te verschijnen termijnen."80 
Het niet voldoen aan deze verplichting was echter niet fataal voor de 
Ingediende reclame. Als het desbetreffende 'dubbel' niet door de recla-
mant was meegezonden, diende de directeur te zorgen dat GS dit stuk 
alsnog ter beschikking kregen.81 
Anders lag het, indien een reclamant met het beroepschrift één of 
meer andere bescheiden diende te overleggen. Werd in een reclame ge-
vraagd om vrijstelling van grondbelasting ten aanzien van een gebouw 
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beroepschriften gevoegde aanslagbiljetten bewaard gebleven. 
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dat in het afgelopen dienstjaar ongebruikt was gebleven, dan moest te-
vens een extract uit de kadastrale legger bij de reclame worden ge-
voegd.82 Beroepen ter zake van een dubbele aanslag van een belasting-
plichtig goed dienden vergezeld te gaan van extracten uit de desbetref-
fende kohieren, die het bewijs konden leveren dat de reclamant inder-
daad dubbel was aangeslagen. Hier gold: geen extracten, geen bewijs en 
dús geen behandeling ten gronde. 
Andere bewij stukken waren in beginsel niet verplicht, maar soms wel 
gewenst. Deze konden het de reclamant makkelijker maken om de on-
deugdelijkheid van een bestreden aanslag aannemelijk te maken. Een 
reclamant kon zelfs worden verplicht om aan GS nadere stukken te 
overleggen. Dat ondervonden J.F. Hendriks, C.H. Kleijn en Z. du 
Moulin, allen woonachtig in Amsterdam. Zij dienden per persoon één 
reclame in, omdat de bestreden aanslagen volgens hen in strijd waren 
met het evenredigheidsbeginsel. De reclamanten meenden dat de aan-
slag niet in verhouding stond tot de in hun bedrijven gerealiseerde om-
zet. De controleur verzocht om inzage in de boeken om zodoende de 
werkelijke hoogte van de omzet te kunnen achterhalen. De reclamanten 
voldeden niet aan dit verzoek, waarna de directeur een tweede verzoek 
deed om inzage in de boeken. Toen daarop nog niet werd gereageerd, 
stelde de directeur in zijn advies: 
"Overwegende dat deze drie reclamaltën allen zijn geretourneerd ten einde de 
reclamanten de gelegenheid te geven uit hunne boeken hun minder debiet te 
bewijzen; Overwegende dat zulks door hun niet is gebeurd; Adviseert alle drie de 
aanslagen te behouden."83 
GS conformeerden zich in casu aan de adviezen van de belastingad-
ministratie en wezen de reclames af, omdat de reclamanten niet hadden 
aangetoond dat de aanslagen onevenredig hoog waren.84 Wat betreft de 
formulering van deze processuele consequentie bestond dezelfde twijfel 
als bij het motiveringsvereiste. Zo stelden GS ten aanzien van een re-
clame van G. Manders uit Venroolj: 
"Besluiten: dat, aangezien door den reclamant het vereischt extract van het ko-
hier der gemeente Venroolj niet is overlegd (...), in deszelfs verzoek niet kan wor-
den getreden."85 
3.2.3. Processuele consequentie 
In het voorgaande betoog is aangetoond dat GS bij het afdoen van in-
gediende beroepschriften systematisch te werk gingen, doch dat deze 
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praktijk in de formulering van hun uitspraken niet goed tot uitdrukking 
kwam. Ook ten aanzien van de processuele consequentie (het beroep 
werd niet ten gronde behandeld) bestond geen duidelijkheid. Soms stel-
den GS dat de reclame vanwege de termijnoverschrijding geen punt van 
verder onderzoek uit mocht maken.86 In veel andere uitspraken werd de 
termijnoverschrijding afgestraft met formuleringen als: "dat (...) aan zijn 
verzoek voormeld geen gunstig gevolg kan leurs, van mij. LMK] worden 
gegeven"87 of "op het verzoek kan [curs. van mij, LMK] (...) geen regard 
worden geslagen".88 Ook zinsneden als "Gedaan verzoek is voor geene 
gunstige dispositie vatbaar"89 en "Aan restitutie (...) valt niet te den-
ken"90 kwamen met een zekere regelmaat voor. In een aantal gevallen 
volstonden GS met de volgende opmerking: 
"Overwegende (...) dat de tijd tot het Inleveren der reclames (...) is verstreken; 
Besluiten dat het verzoek wordt gewezen van de hand."91 
In alle hier geciteerde uitspraken was sprake van niet-ontvankelijk-
heid92, doch deze term werd door GS de facto nog niet gebruikt.93 Dit 
fenomeen vormde onderdeel van het probleem dat er nog geen sprake 
was van een algemeen gangbaar bestuursrechtelijk begrippenappa-
raat.94 Het ontbreken van een centrale beroepsinstantie lijkt de ontwik-
keling van een bestuursrechtdogmatiek te hebben belemmerd.95 
Daarentegen bestaat in het huidig bestuursprocesrecht nog steeds on-
duidelijkheid over de ontvankelijkheidsproblematiek, ook al is inmid-
dels een desbetreffend begrippenapparaat tot stand gekomen.96 
3.2.4. Conclusie 
Het Instellen van beroep tegen belastingaanslagen was slechts mogelijk 
voor degene die een redelijk belang had bij de vernietiging van het be-
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streden besluit. Daaruit leid ik af dat GS de beroepsprocedure primair 
beschouwden als een waarborg voor de belastingplichtige tegen onjuist 
vastgestelde aanslagen en niet als een beleidsinstrument. Het grote 
aantal formaliteiten waaraan de reclamant en het beroepschrift dienden 
te voldoen, vormt een aanwijzing voor de stelling dat het administratief 
beroep door de wetgever ook als zodanig was bedoeld. 
Daarmee lijkt rechtsbescherming in de beroepsprocedure een belang-
rijke factor te zijn geweest, temeer omdat het beroep allerminst een ef-
ficiënt middel tot het voeren van beleid opleverde. Immers, het niet vol-
doen aan één of meer vormvereisten had tot gevolg dat geen oordeel 
over de materiële klacht werd gegeven. Afwijkingen uit het oogpunt van 
redelijkheid en billijkheid van deze handelwijze vonden incidenteel 
plaats en waren altijd in het voordeel van de reclamant. Dit versterkt de 
indruk dat in geval van belastinggeschillen wel degelijk acht werd ge-
slagen op de individuele belangen van de rechtzoekende burger. 
3 . 3 . Voorbereiding van de uitspraak 
3.3.1. Advisering 
Organen 
In beginsel werden belastingreclames voorzien van diverse adviezen. 
Advisering vond plaats door organen die nauw betrokken waren geweest 
bij de vaststelling van de bestreden aanslag. Deze waren het college van 
zetters, de controleur en de directeur. Het initiatief tot advisering werd 
genomen door de gouverneur, die het beroepschrift daartoe meestal 
doorzond aan de controleur.97 De controleur was verplicht het oordeel 
van het college van zetters in te winnen.98 In deze gevallen zou men 
kunnen spreken van 'onderadvisering'.99 Soms verzocht de controleur 
nog om nadere inlichtingen bij één of meer andere organen.100 
De controleur diende het beroepschrift en de adviezen van het college 
van zetters en hemzelf aan de directeur ter hand te stellen.101 De direc-
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teur vormde de laatste schakel in het adviseringsproces. Nadat hij zijn 
visie over de zaak had gegeven, gingen het beroepschrift en de tot dat 
moment uitgebrachte adviezen terug naar de gouverneur, die de zaak 
ter belissing aan GS moest voorleggen. 
Meestal werd de hiervoor beschreven adviseringsprocedure gevolgd. 
hoewel een advies van de ontvanger wettelijk was verplicht.102 Daarvan 
is in de praktijk weinig terecht gekomen. Alleen in Overijssel adviseerde 
de ontvanger consequent. In de overige provincies kwam zijn visie 
slechts zeer incidenteel aan bod.1 0 3 Blijkbaar achtte slechts de 
Overijsselse gouverneur het oordeel van de ontvanger van groot ge-
wicht. 
De gouverneur kon beroepschriften aan de adviseringsprocedure ont-
trekken en in sommige gevallen heeft hij dat ook daadwerkelijk gedaan. 
Enige beroepschriften die niet aan alle procedurele eisen voldeden en 
die derhalve tóch niet ten gronde zouden worden behandeld, werden 
niet van advies voorzien.104 De meeste procedureel gebrekkige reclames 
doorliepen echter wèl het normale adviescircuit. Van een consistente 
vereenvoudigde procedure, waarin kennelijk ongegronde of niet-ontvan-
kelijke beroepen versneld konden worden afgehandeld105, was nog geen 
sprake. 
Als er adviezen werden uitgebracht, was de controleur daarbij altijd 
betrokken. Hij had echter de mogelijkheid om het college van zetters of 
de directeur niet in te lichten. Het advies van het college van zetters is 
in een aantal gevallen achterwege gebleven. Soms traden de burgemees-
ter106, de controleur107, de ontvanger108 of de inspecteur van het ka-
daster109 op als vervanger van dit college. 
In andere gevallen bracht geen enkele instantie in plaats van het col-
lege van zetters advies uit. Daarbij betrof het steeds beroepschriften 
waaromtrent geen feitenonderzoek noodzakelijk was. De reden daarvan 
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1 0 3
 Bv. RANH. archief PB, inv. 3605. verb. 26.02.1836. nr 54. Soms trad hij als ver-
vanger van het college van zetters op. Zie bv. RAD. archief PB, verb. 3.10.1843. 
nr 1237. 
1 0 4
 Bv. RAD, archief PB. verb. 21.1.1845, nr 25; RAF. archief GS. inv. 6132. verb. 
21.2.1826, nr 7; RAO, archief GS-b, verb. 5.1.1843, nr 18; RAU. archief PB, inv. 
601. verb. 12.10.1841, nr 20. 
1 0 5
 Zie hierover bv. Так/Ten Berge, Procesrecht Π, pp. 166-196. 
1 0 6
 Bv. RAD, archief PB. verb. 21.12.1827, nr 11; RAGr, archief PB, inv. 74, verb. 
26.2.1821, nr 2a; RAO, archief GS-a, inv. 139, verb. 15.2.1820, nr 1. 
1 0 7
 Bv. RANB, archief PB, inv. 8503, verb. 27.61822. nr 12. 
1 0 8
 Bv. RAD. archief PB. verb. 3.10.1843, nr 1237; RAO. archief GS-b. verb. 
8.1.1834. nr 40. 
109 кдо archief GS-b. verb. 23.4.1840. nr 584. 
67 
kon zijn een procedureel gebrek in een beroepschrift110, casus waarin 
feitelijke aspecten nauwelijks een rol speelden - zoals een verzoek om 
herclassificatie van bepaalde grondpercelen werd gedaan111 -, of casus 
waarin reeds een uitgebreid onderzoek plaats had gevonden.112 
Incidenteel ontbrak het advies van het college van zetters, ondanks het 
feit dat een feitelijke vraag - bijvoorbeeld of een koekkramer uit Emmen 
ten opzichte van zijn collegae wel of niet teveel patentbelasting betaal-
de1 1 3 - diende te worden beantwoord. 
Van een echt beleid te dezer zake was geen sprake. De meeste be-
roepschriften die één of meer procedurele gebreken kenden, werden 
door het college van zetters van advies voorzien. Ook adviseerde dit col-
lege vaak in gevallen waar een feitelijk onderzoek in het geheel niet 
noodzakelijk was. In het geval van A. Dibbits uit Assen, die meende dat 
hij in verhouding tot andere apothekers in Assen te hoog was aangesla-
gen voor de patentbelasting, stelde de controleur in zijn advies, na het 
oordeel van het college van zetters daarover ontvangen te hebben, dat 
de reclamant zich schuldig had gemaakt aan "sluikhandel" en dat uit 
dien hoofde de extra hoge aanslag was gerechtvaardigd. De visie van de 
directeur werd niet meer gevraagd.114 
Zeer incidenteel werd zowel het college van zetters als de directeur de 
mogelijkheid van advisering onthouden. Hiervan was bijvoorbeeld 
sprake bij de reclame van H.H. van Lier uit Norg, die zich door een 
waardebepaling van zijn grond bezwaard voelde. GS besteedden vol-
strekt geen aandacht aan het ontbreken van de wettelijk verplichte ad-
viezen.115 
Anderzijds kon ook van meer instanties dan wettelijk verplicht advies 
worden gevraagd. De gouverneur riep de inspecteur van het kadaster 
regelmatig te hulp, met name in geval van eigendomsvragen.116 Zo werd 
een beroepschrift van C.H. Heye uit Amsterdam, die klaagde dat hij was 
aangeslagen voor een pand waarvan hij geen eigenaar was, (mede) be-
oordeeld door de inspecteur van het kadaster.117 Daarnaast vormde het 
oordeel van de inspecteur een belangrijk hulpmiddel bij de berekening 
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van de juiste hoogte van de aanslag118 en van de exacte classificatie van 
gronden.119 De visie van de inspecteur van het kadaster kon ook in an-
dere gevallen worden gevraagd, zoals over het probleem of een verbou-
wing van een woning ingrijpend genoeg was om voor vrijstelling in 
aanmerking te komen.120 Bij dit alles mocht de fiscus op de juistheid 
van de gegevens van het kadaster afgaan, tenzij aannemelijk werd ge-
maakt dat er sprake was van evidente onjuistheden.121 
In gecompliceerde zaken of twijfelgevallen was de gouverneur bevoegd 
om een reeds geadieerde instantie voor een tweede maal om advies te 
verzoeken. Zo was het onduidelijk of de landbouwknecht van E.J. 
Schaepman uit Zwolle ook huishoudelijke diensten verrichtte, zoals een 
aantal omwonenden stelde. Op grond daarvan werd voor het in dienst 
hebben van de desbetreffende knecht een hogere belasting vastge-
steld.122 Schaepman tekende beroep aan tegen deze aanslag. Toen hij 
in de gaten had welke personen tegen hem hadden getuigd, schreef hij 
aan GS dat de betrouwbaarheid van de getuigen ernstig in twijfel moest 
worden getrokken. Deze brief vormde voor GS voldoende aanleiding om 
de directeur een tweede advies te vragen. Volgens de directeur bleek 
van onbetrouwbaarheid van de getuigen niets en het beroepschrift van 
Schaepman werd - conform dit advies - van de hand gewezen.123 De di-
recteur bracht ook twee adviezen uit over de vraag of iemand tegelijk als 
logementhouder en als koopman diende te worden aangeslagen.124 
Aan adviezen gestelde eisen 
De diverse adviezen dienden aan een aantal eisen te voldoen. Zo was 
bepaald dat de onderscheidene adviezen steeds de toets "van naauw-
keurig onderzoek" moesten kunnen doorstaan.125 Een ander voorschrift 
was dat belastingorganen zich bij het uitbrengen van hun adviezen aan 
de wet moesten houden en daarvan niet op grond van billijkheidsover-
wegingen af mochten wijken.126 Deze ministeriële vermaning vormt een 
aanwijzing dat in de praktijk wel degelijk van wettelijke bepalingen werd 
afgeweken.127 
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Daarnaast mochten adviesorganen zich niet beroepen op eerdere uit-
spraken van GS.128 De meest waarschijnlijke reden van dit verbod was 
dat de minister van financiën de uniformiteit van zijn beleid niet door-
kruist wilde zien door een college van GS. In de meeste gevallen werd 
dit directief door de adviserende instanties nageleefd, althans niet aan-
toonbaar geschonden. Soms kreeg een beslissing van GS echter een 
precedentwerking. Zo stelde de directeur in een advies ten aanzien van 
een aantal reclames waarin werd geklaagd dat de waardebepaling van 
enige uiterwaarden in de polders van Jaarsveld onjuist was geschied, 
dat: 
"(...) In de Provintie Zuid Holland In een genoegzaam gelijk geval, zoals de onder-
getekende geïnformeerd is, gedeeltelijk restitutie in grondlasten is verleend."129 
GS volgden het advies, waardoor in dit geval tussen de Zuid-
Hollandse en de Utrechtse belastingplichtigen een zekere rechtsgelijk-
heid onstond. 
Adviezen moesten binnen een bepaalde tijd worden uitgebracht. Voor 
de controleur en de directeur gold een termijn van respectievelijk 
tien130 en veertien131 dagen, te rekenen vanaf die van de ontvangst van 
het beroepschrift. De adviezen lieten in de regel evenwel langer dan de 
gestelde tijd op zich wachten. Meestal bleef de termijnoverschrijding be-
perkt. maar in enkele gevallen liet een advies van het college van zet-
ters132 , de controleur133 of de directeur134 meer dan zes maanden op 
zich wachten. De afhandeling van een beroepschrift werd hierdoor na-
tuurlijk ernstig vertraagd. De minister van financiën erkende dit reeds 
spoedig als een probleem, zoals blijkt uit zijn brief van 10 mei 1815, 
gericht aan alle directeuren.135 Daarin schreef hij onder andere: 
"Het is aan U gedemandeerd om deze ambtenaren hunne pligten voor oogen te 
houden, en niet te dulden dat dezelve afwijken van de aan hen gegeven voor-
schriften en (...) toe te zien dat zij thans met dubbelden IJver den verloren tijd 
trachten in te winnen." 
Inhoud 
Doorgaans beoordeelden de adviesorganen slechts de materiële 
klachten van de reclamant en hadden zij weinig oog voor de procedurele 
kant van de zaak. Een advies waarin het onderscheid tussen "de form 
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van het verzoek" en "de materie zelve" tot uitdrukking kwam136, was 
zeer zeldzaam. 
Het college van zetters hield zich voornamelijk bezig met het onder-
zoek naar de Juistheid van feiten, zoals die in een beroepschrift naar vo-
ren werden gebracht.137 Dit college was immers het best op de hoogte 
met de locale omstandigheden. Meestal geschiedde het feitenonderzoek 
in de vorm van een plaatselijk onderzoek. Het college van zetters kon 
een reclamant horen. In zijn advies op een reclame van J. Poelman, 
woonachtig te Veenhuizen, maakte het college van zetters daarvan 
melding. Uit het onderhoud tussen het college van zetters en Poelman 
bleek dat laatstgenoemde de paarden waarvoor personele belasting 
diende te worden betaald niet slechts voor privé-doeleinden gebruikte. 
maar ook ten behoeve van het plaatselijke gesticht waarvan Poelman 
adjunct-directeur was.138 
Daarnaast kon het college van zetters inzage in de boeken vorde-
ren.139 In de praktijk vond dit slechts plaats, als de reclamant daaraan 
medewerking verleende. Deed hij dat niet, dein had de reclame door-
gaans geen kans van slagen, omdat de stellingen van de reclamant niet 
konden worden bewezen.140 De resultaten van het feitenonderzoek 
hadden vaak noodzakelijkerwijs een aanzienlijke invloed op het oordeel 
van GS.141 Als uit een onderzoek bijvoorbeeld bleek dat een woning 
minder dan tien dagen in een dienstjaar was gebruikt, konden GS de 
reclamant niet anders dan vrijstelling van grondbelasting verlenen.142 
GS kenden de plaatselijke omstandigheden zelf immers niet of nauwe-
lijks. 
De controleur hield zich in principe niet met het inhoudelijk onder-
zoeken van feiten bezig, maar beperkte zich meestal tot een waardering 
van de geconstateerde feiten. Van schending van vormvereisten werd 
bijna nooit melding gemaakt.143 Het oordeel van de directeur was door-
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gaans globaler dan de adviezen van het college van zetters en de contro-
leur. De directeur keek voornamelijk of de eerder uitgebrachte adviezen 
de toets der kritiek konden doorstaan.144 In veel gevallen volstond hij 
met de stelling: "Conform geadviseerd door mij".145 Bij twijfel over of 
onenigheid met één of meer eerder uitgebrachte adviezen gaf de direc-
teur wèl een zelfstandig oordeel, waartoe hij soms zelfs nadere Inlichtin-
gen van de minister van financiën inwon.146 
Een illustratie van het voorgaande vormt de behandeling van een re-
clame van D.J. van Doorninck uit Deventer, die beroep aantekende te-
gen een aanslag ten aanzien van zijn huis. Van Doorninck meende we-
gens een ingrijpende renovatie van zijn woning voor vrijstelling van 
grondbelasting in aanmerking te komen.147 Het college van zetters ad-
viseerde - na een plaatselijk feitenonderzoek - positief en de controleur 
kon zich daarmee verenigen. De directeur meende echter dat de reclame 
moest worden afgewezen, omdat slechts in geval van een redelijkerwijs 
noodzakelijke renovatie recht op vrijstelling bestond. Nu Van Doorninck 
geheel vrijwillig en zonder enige noodzaak zijn woning had verbouwd, 
was volgens de directeur geen ruimte voor vrijstelling van grondbelas-
ting. Het college van zetters noch de controleur hadden aan dit aspect 
enige aandacht besteed. 
Onderling tegenstrijdige adviezen kwamen het meest voor bij beoor-
deling van reclames waarin beroep werd aangetekend tegen een aanslag 
ter zake van patentbelasting. De hoogte van de omzet kon op verschei-
dene wijzen worden berekend en was voor meer interpretaties vatbaar. 
Toen de firma Blijdensteyn & Blijdensteyn in 1844 werd aangeslagen 
voor patentbelasting, tekende zij daartegen beroep aan met de stelling 
dat de hoogte van die aanslag onevenredig was in vergelijking met de in 
het afgelopen dienstjaar gerealiseerde omzet. De ontvanger wees het be-
roep van de hand, waarbij hij zich beriep op het grote aantal wevers dat 
bij deze weverij in dienst was. Het college van zetters meende met be-
trekking tot het uitgebrachte advies dat "(...) de Rijksontvanger als op-
pervlakkig en ook als zeer partijdig moet worden beschouwd". De con-
troleur volgde echter het advies van de ontvanger, waarbij hij zich op 
een eigen berekening van de omzet baseerde. De directeur tenslotte 
meende dat de klacht van de reclamant gegrond was, overwegende dat 
de controleur de omzet op onjuiste wijze had berekend. Deze had 
slechts de in de fabriek gerealiseerde omzet in aanmerking mogen ne-
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men en niet hetgeen door thuiswerkers werd geproduceerd. Ook hier is 
het meer technische karakter van de adviezen van de directeur te con-
stateren. GS wezen het beroepschrift overigens van de hand, omdat ... 
het niet voldoende was gemotiveerd.,48 
De directeur beriep zich in veel gevallen op ministeriële resoluties 
waarin fiscaal-technische vragen van directeuren en gouverneurs wer-
den beantwoord.149 De door gouverneurs en directeuren naar voren ge-
brachte problemen ontstonden meestal in het kader van de dagelijkse 
uitvoeringspraktijk.150 De kwesties waren zeer divers van aard, va-
riërend van de vraag wat precies onder 'woning' moest worden ver-
staan151 tot de vraag of "concierges in gevangenhuizen enz., wegens den 
verkoop van drank en etenswaren" aan patentbelasting waren onder-
worpen.152 Ook hier waren GS vaak gedwongen het in het advies neer-
gelegde oordeel over te nemen, simpelweg omdat hun kennis van het 
ingewikkelde belastingrecht tekort schoot. Deze gedragslijn bevorderde 
de uniformiteit van de uitleg van een aantal wetsbepalingen. 
Invloed 
De invloed van de uitgebrachte adviezen op de uiteindelijke beslissing 
van GS was zeer groot. Als de adviserende organen unaniem in hun 
oordeel waren, weken GS daarvan slechts in een zeer beperkt aantal ge-
vallen af. De reden daarvan was meestal dat de reclamant één of meer 
procedurele vereisten niet had nageleefd. In de adviezen werd aan dit 
aspect immers bijna geen aandacht besteed. Overname van adviezen 
geschiedde vaak door de letterlijke weergave van de motivering van de 
directeur.153 Soms werd volstaan met de overweging "dat de gronden 
der reclame aannemelijk voorkomen"154 of "dat de adviezen van de 
ambtenaren op de wet zijn gegrond".155 
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In beslissingen waarin beroepen van verscheidene reclamanten wer-
den afgedaan, ontbrak meestal zelfs elke vorm van motivering; GS ver-
enigden zich in die gevallen doorgaans zonder meer met het door de di-
recteur uitgebrachte advies. ' 5 6 Soms vraagt men zich zelfs af wie de 
facto de beslissing op de reclames nam, hetgeen in deze gevallen twijfel 
doet rijzen aan een eigen, onpartijdige oordeelsvorming van GS. 
Waren de diverse adviezen niet met elkaar in overeenstemming, dan 
werd als regel de visie van de directeur gevolgd, soms met een sum-
miere157, doch vaak zonder enige motivering.158 Afwijking van een ad-
vies van de directeur daarentegen werd - voor zover ik kon nagaan - al-
tijd gemotiveerd, zoals in het geval van een reclame van J. van Heeswljk 
uit Vught. Zijn molen werd twee keer aangeslagen, omdat daar zowel 
mout als gerst werd vermalen. GS verklaarden het beroepschrift ge-
grond, hoewel de directeur aan de hand van een grammaticale wetsin-
terpretatie tot een andere conclusie was gekomen. GS overwogen in hun 
uitspraak uitdrukkelijk dat een dubbele aanslag in casu niet redelijk 
was.159 
3.3.2. Voorbereiding door GS zelf 
Horen van de reclamant ter vergadering 
Hoewel niets GS belette om reclamanten te horen, zijn mij geen be-
roepszaken bekend waarin een reclamant door GS ter vergadering werd 
gehoord. Het ontbreken van deze vorm van rechtsbescherming zou in de 
loop van de negentiende eeuw een steeds sterker argument worden in 
de bestrijding van de competentie van GS op het stuk van directe belas-
tingen. 160 Nu werden reclamanten weliswaar in de adviseringsfase met 
een zekere regelmaat gehoord, doch dit had meer een informatieve dan 
een rechtsbeschermende functie. De adviesorganen hoorden de recla-
mant met het doel om meer duidelijkheid over de feitelijke situatie te 
krijgen, niet om de reclamant een kans te geven zich te verdedigen. 
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Overige voorbereidingen 
Ook onderzoek ter plaatse, zoals (het verzoeken van) inzage in boe-
ken, was verplicht noch verboden.161 Van deze bevoegdheid is door GS 
zeer sporadisch gebruik gemaakt. Doorgaans vertrouwden zij op het re-
sultaat van het reeds verrichte feitenonderzoek. Het enige door mij ge-
vonden voorbeeld betrof een onderzoek naar de gegrondheid van de re-
clames van J. Kremers en G. Sikkinga, twee molenaars uit Smilde. De 
reclamanten betoogden dat zij in vergelijking met andere, naburige mo-
lenaars onevenredig hoog waren aangeslagen voor de patentbelasting. 
Na de gebruikelijke adviesprocedure meenden de gedeputeerden dat het 
oordeel van de adviesorganen veel waarschijnlijkheid had, doch zij ver-
richtten voor alle zekerheid een nader onderzoek ter plaatse.162 
GS konden zich verdelen in commissies163, van welke mogelijkheid in 
de praktijk een ruim gebruik is gemaakt. In de meeste provincies be-
stond ook een aparte commissie, die belast was met beoordeling van 
belastingreclames.164 Het oordeel van een dergelijke commissie werd 
neergelegd in een concept-uitspraak, die door GS in pleno ongewijzigd 
kon worden overgenomen. Of een concept-uitspraak werd opgesteld, 
was afhankelijk van het oordeel van de gouverneur. Hij kon een beroep-
schrift met de ingewonnen adviezen eerst aan een voorbereidingscom-
missie zenden dan wel het beroepschrift rechtstreeks ter beslissing aan 
het college van GS in pleno voorleggen. 
In provincies waarin voorbereidingscommissies functioneerden, wer-
den tamelijk consequent concept-uitspraken opgesteld. Soms was daar-
van echter geen sprake. Evenals bij het geheel of gedeeltelijk ontbreken 
van adviezen bestond er geen aanwijsbare relatie met het niet voldoen 
aan één of meer vormvereisten. Nu eens werden reclames met procedu-
rele gebreken niet165, dan weer wel van een concept-uitspraak voor-
zien.166 In bepaalde 'normale' gevallen daarentegen ontbraken concept-
uitspraken.167 
Een concept-uitspraak werd door de gouverneur aan het college van 
GS in pleno ter beslissing voorgedragen. Eén en ander had waarschijn-
lijk tot gevolg dat de leden van GS die niet met het opmaken van een 
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concept waren belast, geen kennis meer namen van de daaraan vooraf-
gegane stukken.168 Het college van GS nam concept-uitspraken zonder 
uitzondering over. De definitieve beslissing op een beroepschrift werd de 
iure door GS genomen, maar de facto door de commissie, zeker als 
overname van het concept geschiedde middels een 'fiat insertio'. 
Daarmee gaven GS te kennen dat zij de concept-beslissing als einduit-
spraak beschouwden. De 'fiat insertio'-constructie werd consequent ge-
hanteerd in Noord-Holland169 en Utrecht. 
3.3.3. Conclusie 
Adviezen werden uitgebracht door organen die zeer nauw bij de tot-
standkoming van het bestreden besluit waren betrokken, en hadden 
een zeer grote invloed op de uiteindelijke beslissing. Die invloed blijkt 
niet zozeer uit het feit dat ze zo vaak door GS werden overgenomen, 
maar meer uit het feit dat het overnemen van adviezen in het geheel 
niet of slechts summier werd gemotiveerd. 
GS waren meestal niet goed op de hoogte met plaatselijke omstandig-
heden en zij waren vaak evenmin bekend met de technische aspecten 
van het belastingrecht. Ook speelde de massaliteit van de door GS af te 
handelen zaken een rol.170 De adviesorganen verrichtten veel voorbe-
reidend werk, waarop GS wel moesten vertrouwen. Daardoor was hun 
aandeel in de voorbereiding van uitspraak uitermate gering, zodat ge-
zegd kan worden dat zij zich op dit punt lijdelijk opstelden.171 
De hiervoor genoemde factoren gaven het beroep tegen belastingaan-
slagen een beleidsmatig aanzien. Daarbij moet echter worden bedacht 
dat de adviesorganen de hun opgedragen taak in het algemeen met de 
nodige zorgvuldigheid verrichtten. De adviezen waren doorgaans redelijk 
gemotiveerd. In het kader van de advisering werd een reclamant zelfs 
regelmatig gehoord, hoewel het rechtsbeschermingsaspect hierbij geen 
centrale rol speelde. Ten slotte konden GS - gezien het gebonden karak-
ter van de belastingaanslag - vaak niet anders doen dan de adviezen 
overnemen. Wat betreft de vaststelling van belastingaanslagen hadden 
GS in veel gevallen gewoon geen mogelijkheid om zich een eigen oordeel 
Slechts in Drenthe was dit aantoonbaar anders. Daar circuleerden concept-uit-
spraken onder de leden van het college, die het - voor gezien getekend en eventu-
eel van commentaar voorzien -doorstuurden naar een medegedeputeerde. 
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te vormen, een eigen beleid te voeren. Dit element had een grote invloed 
op het verdere verloop van de procedure, zoals in de volgende paragra-
fen zal blijken. 
3 . 4 . De uitspraak 
3.4.1. Te beantwoorden vragen 
Formele vragen 
De beroepschriften werden op een systematische wijze benaderd. GS 
stelden eerst de vraag of aan alle vormvereisten was voldaan, voordat zij 
overgingen tot het beoordelen van de materiële klacht tegen een bestre-
den besluit.172 De formele zijde van de beroepsprocedure kwam echter 
pas ná de adviesfase aan de orde. Er bestond geen vereenvoudigde pro-
cedure voor procedureel gebrekkige reclames en de adviesorganen be-
steedden doorgaans geen aandacht aan procedurele aspecten.173 Uit 
het voorgaande, alsmede uit de omstandigheid dat voor de processuele 
consequentie van vormverzuim nog geen uniforme terminologie be-
stond, blijkt dat de bestuursrechtsdogmatiek nog in een pril stadium 
verkeerde.174 
Materiële vragen 
Beroep tegen een belastingaanslag kon op vele gronden berusten. Het 
was mogelijk dat een belastingplichtige het niet eens was met de feiten, 
zoals die door de belastingadministratie waren vastgesteld en waarop de 
aanslag was gebaseerd. Vaak ging het daarbij niet zozeer om de feiten 
zélf, maar meer om de conclusie die door de fiscus uit de desbetreffende 
feiten was getrokken. Het plaatselijk onderzoek, dat meestal - zoals ge-
zien - door het college van zetters werd verricht, had een grote invloed 
op de beantwoording van feitenvragen. Ook kon tussen de aangeslagene 
en de fiscus verschil van mening ontstaan over de interpretatie van een 
bepaalde wettelijke regeling. Daarbij volgden GS bijna altijd de visie van 
de directeur.175 In het vervolg zal ik in dit verband spreken over res-
pectievelijk feiten- en rechtsvragen. 
Bij feitenvragen moet men hier ín het bijzonder denken aan ondui-
delijkheden omtrent gegevens die noodzakelijk waren om vast te kun-
nen stellen of het gelijkheids- of evenredigheidsbeginsel was geschon-
den.176 Het aantal mogelijke rechtsvragen was zeer talrijk. Ik zal dit aan 
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de hand van enige voorbeelden illustreren. M.S. Engers, handelaar uit 
Winschoten, meende dat slechts de in het binnenland gerealiseerde om-
zet van een commissionair aan patentbelasting onderhevig was.177 GS 
kwamen evenwel tot een ander oordeel, daarbij stellende dat óók de in 
het buitenland gemaakte omzet belastbaar was.1 7 8 G.J. Zuurdeeg uit 
Nieuwer Amstel meende dat nieuwgebouwde tuinhuisjes van belasting 
waren vrijgesteld.179 Deze stelling werd door GS afgewezen met het ar-
gument dat in de desbetreffende bepaling tuinhuisjes niet met zoveel 
woorden werden genoemd, terwijl zij geen reden zagen voor een analogi-
sche wetstoepassing.180 Tijdens de behandeling van een reclame van 
H.H. van Lier uit Norg tenslotte kwam de vraag aan de orde welke ka-
dastrale meting als basis voor de extra belasting op grond van de wet 
van 31 december 1832181 zou moeten worden genomen.182 
De scheiding tussen feiten- en rechtsvragen was in een aantal geval-
len niet goed te maken, omdat de interpretatie van een regel vaak af-
hankelijk was van het bestaan van bepaalde feiten.183 D.J. van 
Doorninck uit Deventer meende aanspraak te kunnen maken op vrij-
stelling van grondbelasting wegens de renovatie van zijn boerderij.184 In 
dat kader diende door GS eerst te worden onderzocht of er een renova-
tie had plaatsgevonden. Toen bleek dat dit inderdaad het geval was, 
bleek een oordeel nodig over de vraag of de omvang van de renovatie 
dusdanig was, dat van gedeeltelijke nieuwbouw kon worden gespro-
ken.185 Ook de vraag of een stookhut een haardstede in de zin van de 
Wet op de Personele Belasting was, vereiste een nader onderzoek naar 
de aard en omvang van de betreffende stookhut.186 
3.4.2. Bewijslastverdeling 
Eerder heb ik gesteld dat de deugdelijkheid van de bestreden belas-
tingaanslag als uitgangspunt werd genomen.187 Op grond daarvan werd 
aangenomen dat de last om de ondeugdelijkheid van een belastingaan-
1 7 7
 O.g.v. art. 11 wet van 16 Juni 1832, Stb. 30. 
1 7 8
 RAGr. archief PB. inv. 381, verb. 1.9.1846. nr 28. 
1 7 9
 O.g.v. art. 84 Wet 3 Frimaire An VII, Bull, des Lois 243. 
1 8 0
 RANH. archief PB, inv. 3214. verb. 21.7.1825. nr 30. Voor een bespreking van 
het begrip 'analogie' zie par. 3.4.4. 
1 8 1
 Wet van 31 december 1832. Stb. 65. 
182 RAD, archief PB, verb. 9.7.1833. nr 15. 
1 8 3
 Dit is een probleem van alle tijden. Zie hieromtrent bv. Koopmans, Juridisch stip-
pelwerk. pp. 78-86. 
1 8 4
 Art. 3 wet van 28 maart 1828, Stb. 8. 
1 8 5
 RAO, archief GS-b, verb. 29.1.1840. nr 103. 
1 8 6
 RAGr, archief PB, inv. 99, verb. 24.3.1824, nr 16. 
1 8 7
 Zie par. 3.2.2. 
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slag te bewijzen in beginsel op de reclamant rustte.188 Ik meen echter 
dat de term 'bewijslast' in casu te sterk is. De reclamant diende te stel-
len dat een bepaald besluit ondeugdelijk was en hij was verplicht die 
stelling te motiveren. Het (ontbreken van het) werkelijke bewijs echter 
werd pas in de adviseringsfase geleverd door middel van het in dat ka-
der verrichte onderzoek. Aan de hand daarvan meen ik te mogen stellen 
dat de reclamant de ondeugdelijkheid van een belastingaanslag slechts 
aannemelijk hoefde te maken.189 
Beroepen tegen aanslagen die op basis van een eigen onjuiste aangif-
te waren vastgesteld, dienden uitgebreider te worden gemotiveerd dan 
normaal.190 Immers, het vermoeden van deugdelijkheid van de aanslag 
was in dit soort gevallen nog sterker. Meestal werden beroepschriften 
wel gemotiveerd, vaak zelfs zeer uitvoerig. Het niet motiveren had tot 
gevolg dat de reclamant de ondeugdelijkheid van de bestreden aanslag 
niet aannemelijk kon maken en dat zijn reclame ongegrond werd ver-
klaard.191 
Ook het gedurende een lange tijd niet bestrijden van een vooronder-
stelling waarop een belastingaanslag was gebaseerd, vergrootte het ver-
moeden van deugdelijkheid van het desbetreffende besluit. Dit moest 
H.R. Elinga uit Bedum, die aldaar rijtuigen met bijbehorende paarden 
verhuurde, ondervinden. Sinds jaar en dag werd hij als verhuurder van 
rijtuigen èn paarden aangeslagen voor de patentbelasting. Toen Elinga 
in 1850 beroep aantekende tegen de aanslag als verhuurder van paar-
den, stellende dat hij slechts rijtuigen verhuurde en dat de paarden 
daarbij waren inbegrepen, kreeg hij van GS te horen dat: 
"(...) reclamant steeds voor de administratie als verhuurder van paarden is be-
schouwd, zonder dat in zijne omstandigheden enige verandering schijnt te zijn 
gekomen, (hetgeen, LMK) immers nergens betoogd wordt."192 
Het door de reclamant te leveren bewijs kende - zoals hierboven dui-
delijk is geworden - verschillende gradaties. In normale gevallen diende 
de reclamant - door middel van motivering van zijn beroep en eventueel 
het overleggen van nadere bewijsstukken - aannemelijk te maken dat de 
Art. 45 lid 3 Wet op de Personele Belasting 1833. Zie ook Hertzveld, Zamenstel p. 
128. 
Ook In het huidige bestuursprocesrecht reikt de 'bewijsplicht' van de reclamant 
doorgaans niet verder. Zie hieromtrent bv. Так/Ten Berge, Procesrecht I, pp. 278-
279. 
Deze eis is verwoord in een ministeriële resolutie van 12 april 1834, Verzameling 
1834, nr 144. De ministeriële resolutie van 13 Juni 1844, Verzameling 1844, nr 
154 herhaalde dit voorschrift uitdrukkelijk. 
Zie par. 3.2.2. 
RAGr, archief PB, inv. 425, verb. 2.5.1850, nr 34. Zijn beroepschrift werd dus 
ongegrond verklaard. 
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aanslag ondeugdelijk was. In andere gevallen was hij verplicht een vol-
ledig bewijs te leveren van de ondeugdelijkheid van de aanslag.193 
In geval van een ambtshalve naheffingsaanslag194 echter diende de 
fiscus de deugdelijkeid van het bestreden besluit te bewijzen. In derge-
lijke gevallen vond een omkering van de bewijslast plaats. Deze regel is 
nergens uitdrukkelijk geformuleerd, doch werd door GS stilzwijgend 
aangenomen. Het beroep van A.G. Kamerling uit Almelo tegen een 
ambtshalve naheffingsaanslag werd gegrond verklaard, omdat de direc-
teur het vermoeden dat de omzet van Kamerlings bedrijf (sterk) was ge-
stegen niet hard kon maken.195 GS vernietigden ook de ambtshalve na-
heffingsaanslag van J. Poelman uit Veenhuizen, omdat niet kon worden 
bewezen dat Poelman zijn paarden slechts privé gebruikte en niet -
zoals Poelman op zijn aangiftebiljet had gesteld - mede ten behoeve van 
het krankzinnigengesticht in Veenhuizen.196 De omkering van de be-
wijslast dient hier te worden beschouwd als een vorm van rechtsbe-
scherming. Deze vloeide voort uit het feit dat een ambtshalve nahef-
fingsaanslag ook een zeker strafkarakter had.197 
3.4.3. Toetsing van het bestreden besluit 
Totstandfcominfif 
Nu de totstandkomingswijze van een bestreden belastingaanslag niet 
ter discussie mocht worden gesteld198, lieten GS zich daarover ook niet 
uit. Zij hadden trouwens überhaupt weinig aandacht voor de procedu-
rele eisen die voor de administratie golden. Ook aan onregelmatigheden 
in de beroepsprocedure zelf - bijvoorbeeld adviezen die niet of te laat 
werden uitgebracht199 - werd door GS nooit aandacht besteed. Evenmin 
is gebleken dat enige gouverneur heeft aangedrongen op meer zorgvul-
digheid in dat opzicht. Wat betreft de procedures als zodanig was het 
met de rechtsbescherming niet goed gesteld. 
Inhoud 
a. Algemene beginselen 
1 9 3
 Dat dit volledig bewijs niet onmogelijk was, blijkt uit de beslissing op een reclame 
van J. Dito uit Amsterdam. Dito had in zijn aangiftebiljet gesteld dat hij handel 
dreef in Amsterdam; GS accepteerden zijn bewijsvoering van het tegendeel ach-
teraf. Zie RANH, archief PB. inv. 3201. verb. 10.2.1825, nr 35. 
1 9 4
 Een ambtshalve naheffingsaanslag werd opgelegd, als de fiscus twijfelde aan de 
juistheid van een bepaalde aangifte. Met name de hoogte van de in een bedrijf ge-
realiseerde omzet werd nogal eens betwist. Ik gebruik de term 'ambtshalve na-
heffingsaanslag' in navolging van Schellens. Zie Schellens, Belastingrecht p. 79. 
1 9 5
 RAO, archief GS-b, verb. 7.1.1847. nr 19. 
196 R A O , archief GS-b, verb. 26.5.1840, nr 21. Zie ook par. 3.3.1. 
1 9 7
 Zie ook par. 6.4.2. 
1 9 8
 Zie par. 3.2.1. 
1 9 9
 Zie par. 3.3.1. 
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Belastingreclames mochten in principe slechts op grond van wette-
lijke maatstaven worden beoordeeld.200 Nu bepaalde de Wet op de 
Grondbelasting dat beroep tegen belastingaanslagen mogelijk was op 
grond van het evenredigheids- en gelijkheidsbeginsel.201 In de Wet op 
de Patentbelasting werden het evenredigheids- en gelijkheidsheidsbe-
ginsel niet met zoveel woorden genoemd, doch GS aanvaardden ook in 
die gevallen een beroep op deze principes. De erkenning van deze begin-
selen voor álle belastingaanslagen vormt een aanwijzing dat GS in ieder 
geval meenden dat de belastingaanslagen aan bepaalde redelijkheids-
eisen dienden te voldoen. 
Vandaag de dag staan deze aan het bestuur gestelde eisen bekend als 
algemene beginselen van behoorlijk bestuur.202 Hoewel deze uitdruk-
king nog geheel onbekend was, gaat de ontwikkeling hiervan in het be-
lastingrecht veel verder terug dan in de huidige bestuursrechtstheorie 
wordt verondersteld.203 Een - impliciet - beroep op de hier bedoelde 
beginselen werd frequent gedaan, met name in geval van aanslagen ter 
zake van patentbelasting.204 Zo bestreed J.A. Bumalda uit Dokkum een 
hem opgelegde aanslag met de stelling: 
"Zich bezwaard achtende over zijne aanslag als moutmolenaar, als in geene ver-
houding staande tot de geringe |omzet, LMK), welke hij uit dit bedrijf trekt."205 
A. Beekman uit Zwolle meende dat de aanslag in verhouding tot de 
door hem gerealiseerde omzet zo hoog was, dat "ten dezen een abuis 
heeft plaatsgegrepen".206 B. Uiterwijk tenslotte, een koekkramer uit 
Zweelo, vond dat hij ten opzichte van zijn collegae uit Emmen te hoog 
was aangeslagen. Naar aanleiding van dergelijke beroepen vond door-
gaans een uitgebreid feitenonderzoek plaats, waarbij eventueel een ver-
gelijking plaatsvond tussen de situatie van de reclamant en die van een 
aantal andere belastingplichtigen. Dit komt goed tot uitdrukking in een 
2 0 0
 Zie bv. KB van 21 februari 1845, Verzameling 1845. nr 59. 
2 0 1
 Verzameling 1825, nr 180, artt. 240 en 241. Zie ook par. 3.2.1. De hier genoemde 
beginselen hebben een belangrijke rol gespeeld bij de unificatie van het belas-
tingstelsel. Zie hieromtrent Godefroi, Financíele uni/ìcatie, p. 55. 
2 0 2
 Voor een globale beschrijving van het begrip 'algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur ' zie bv. Van Wijk/Konijnenbelt, Hoo/dstu/cJcen. p. 65, en In 't 
Veld/Koeman, Beginselen, pp. 9-11. 
203 velen menen dat algemene beginselen van behoorlijk bestuur pas ná de Tweede 
Wereldoorlog een rol van betekenis zijn gaan spelen. Zie bv. Meyjes, Fiscaal pro-
cesrecht, p. 76, Schellens. Beíasíingrechí, p. 68, en (recent) Oostenbrink, 
Trtas, p. 58. Nicolai stelt dat de algemene beginselen van behoorlijk bestuur in de 
eerste helft van onze eeuw in de rechtsbeschermingspraktijk werden erkend. Zie 
Nicolai, Beginselen, pp. 40-42. 
204 D e classificatie leidde vaak tot (onrechtvaardige?) ongelijkheid. Zie hieromtrent 
bv. Weegschaal 1819 (a), pp. 263-273. 
205 RAF archief GS. inv. V 329, verb. 28.4.1842, nr 13. 
206
 R A O ( archief GS-b, verb. 31.1.1839. nr 140. 
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uitspraak van GS waarin een aantal reclames met een beroep op het 
evenredigheids- en gelijkheidsbeginsel werd afgedaan.207 Met name de 
adviezen van de directeur spreken in dit verband duidelijke taal. 2 0 8 Met 
betrekking tot de reclame van R.J. Toelaar uit Amersfoort: 
"Het debiet van den reclamant is volgens getuigenis van de Zetters en 
Controleurs niet vermeerderd."; 
Met betrekking tot de reclame van J. Bosschart uit Amersfoort: 
"Volgens het berigt van de Zetters en Controleur hebben deze ambtenaren zich 
door een naauwkeurig onderzoek overtuigd, dat de door den Reclamant aange­
voerde daadzaken niet ten eenemale met de waarheid overeenstemmen."; 
Met betrekking tot de reclame van J.A. Mulder uit Utrecht: 
"De Zetters en Controleur erkennen, dat des Reclamants bedrijf niet van die uit­
gebreidheid is, als zij bij de regeling van den aanslag gemeend hebben." 
Op andere moderne algemene beginselen van behoorlijk bestuur werd 
bijna nooit een beroep gedaan2 0 9, zodat van een uitgewerkte verzame­
ling beginselen nog absoluut geen sprake was. 2 1 0 Sommige reclamanten 
beriepen zich op het algemene beginsel van redelijkheid en billijkheid. 
Zo stelde N. de Vrankrijker uit Harmeien dat zijn omzet als koekkramer 
op kermissen in het dienstjaar 1832/33 - ten gevolge een toen heer­
sende cholera-epidemie en de daaruit voortvloeiende daling van het 
kermisbezoek - zo laag was, dat hij een zo hoge aanslag niet kon beta­
len.2! ι 
b. Beroepschrift als basis van de procedure 
De reclamant diende de ondeugdelijkheid van de bestreden belas­
tingaanslag aannemelijk te maken 2 1 2 en daardoor vormde het be­
roepschrift de basis voor de beroepsprocedure.213 Alleen feiten en om­
standigheden die in het beroepschrift werden vermeld kwamen tijdens 
de behandeling daarvan aan de orde, zodat van ambtshalve overwegin­
gen geen sprake was. GS hadden hiertoe ook weinig mogelijkheden, ge­
zien het gebonden karakter van de belastingaanslag.214 Hier blijkt we-
2 0 7
 RAU. archief PB, inv. 469, verb. 12.10.1830, nr 5. 
2 0 8
 Deze adviezen werden door GS integraal overgenomen. 
2 0 9
 In het huidige fiscaal procesrecht is dat niet anders. Zie Röben. WFR 1985, p. 
1380. 
2 1 0
 De veronderstelling dat het evenredigheids- en gelijkheidsbeginsel basisprincipes 
zijn, waaruit de overige beginselen zich hebben ontwikkeld (zie bv. De Moor-Van 
Vugt, Beginselen, pp. 193-194, en Ru iter/Versteden, Gelykheidsbeginsel pp. 38-
46) wordt hier bevestigd. 
2 1 1
 RAU. archief PB, inv. 501, verb. 25.6.1833, nr 10. Op deze zaak zal ik in par. 
3.4.4 terugkomen. 
2 1 2
 Zie par. 3.4.2. 
2 1 3
 Dit principe geldt ook in het huldig fiscaal procesrecht. Zie bv. Van Soest, 
Belastingrecht, p. 19. 
2 1 4
 Zie par. 3.1.2. 
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derom dat de aard van het bestreden besluit een belangrijke invloed 
had op het verloop en het karakter van de beroepsprocedure. 
Aangezien het beroepschrift de basis voor de beroepsprocedure 
vormde, mochten feiten en omstandigheden die zich pas ná indiening 
daarvan voordeden niet in de oordeelsvorming worden betrokken. GS, 
deze regel bevestigend, gingen uit van de zogeheten 'ex tune-benade-
ring'.215 Deze praktijk had twee belangrijke consequenties. Ten eerste 
ontstond voor de reclamerende burger een bepaalde rechtszekerheid, 
zodat in casu van een rechtsbeschermingseffect kan worden gesproken. 
Ten tweede werd de beroepsprocedure als beleidsinstrument minder ge-
schikt, omdat GS niet direct op nieuwe ontwikkelingen konden reage-
ren.216 
3.4.4. Reikwijdte van de toetsingsmaatstaven 
Conira legem-werking 
De beslissingen van GS mochten niet in strijd met wettelijke bepalingen 
zijn.217 Bood de wet geen mogelijkheden, dan dienden GS een reclame 
ongegrond te verklaren, óók als een vermindering van de bestreden 
aanslag billijk zou zijn. Deze eis werd doorgaans niet geschonden. Zo 
wensten W. Alting uit Zweelo, H. Zalving uit Oosterhesselen en R. 
Hildebrand uit Emmen wegens de geringe omzet in hun "volmolens" 
vermindering van de aanslag inzake patentbelasting. Zij bleken allen 
echter reeds in de laagst mogelijke klasse te zijn ingedeeld en GS stel-
den uitdrukkelijk dat zij niet positief op de klachten konden beslis-
sen.218 
Sommige gevallen van termijnoverschrijding evenwel werden ver-
schoonbaar geacht uit het oogpunt van redelijkheid en billijkheid. In 
deze gevallen derogeerde dit algemeen beginsel aan de bepaling dat te 
laat ontvangen beroepschriften nooit ten gronde mochten worden be-
handeld.219 De uitspraken kregen derhalve incidenteel een contra le-
gem-werking.220 GS kozen in casu zeer bewust voor het verlenen van 
2 1 5
 Zie hieromtrent bv. Algemeen deel p. 275. Als nieuwe feiten of omstandigheden 
wèl in de oordeelsvorming worden betrokken, spreekt men van een 'ex nunc-be-
naderlng'. 
2 1 6
 Vanuit dit oogpunt wordt wat betreft het huidige administratief beroep een ex 
nunc-benadering als hoofdregel gesteld. Zie Van Buuren/Bolt/Scheltema. 
KroonberoepenArob-beroep. pp. 37-39. 
2 1 7
 Zie het eerdergenoemde KB van 21 februari 1845, Verzameling 1845. nr 59. Vgl. 
par. 3.3.1. 
2 1 8
 RAD, archief PB, verb. 10.1.1832. nr 9. 
2 1 9
 Zie par. 3.2.1. 
2 2 0
 Zie omtrent de term 'contra legem' bv. Van Wljk/Konljnenbelt. Hoofdstukken, p. 
112. 
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rechtsbescherming in plaats van het handhaven van de letterlijke wet-
tekst. 
Soms poogden GS aan een contra legem-werking te ontkomen door 
middel van een teleologische interpretatie van een wetsbepaling.2 2 1 In 
die gevallen werd gesteld dat de beslissing in overeenstemming was met 
de strekking van de bepaling die tot onredelijke resultaten dreigde te 
leiden. Deze redeneerwijze werkte niet altijd in het voordeel van de re-
clamant, hetgeen een reclame van L.J. Steenberg uit Delfzijl laat zien. 
Steenberg was in 1820 verhuisd van Termunten naar Delfzijl. In 1821 
werd hij echter nog in de gemeente Termunten aangeslagen voor perso-
nele belasting. In zijn beroepschrift stelde Steenberg dat hij in Delfzijl 
had moeten worden aangeslagen en dat - uitgaande van een grammati-
cale interpretatie van de desbetreffende wetsbepaling -teruggave van be-
lasting noodzakelijk was. GS maakten korte metten met deze reclame 
door te stellen dat de klacht dat een aanslag in een verkeerde gemeente 
was opgelegd, alleen gerechtvaardigd was ter voorkoming van dubbele 
belasting. Op zich had Steenberg niet te veel belasting betaald, zodat 
volgens GS teruggave kon worden geweigerd.222 
Als het ontbreken van een wettelijke bepaling een billijke oplossing in 
de weg staat, kan een analogische redenering uitkomst bieden.2 2 3 GS 
tracht ten deze redenering toe te passen in het geval van de eerderge-
noemde N. de Vrankrijker uit Harmeien, die klaagde over de hoogte van 
de hem opgelegde patentbelasting.2 2 4 De directeur stelde vast dat de 
Wet op de Patentbelasting geen vrijstelling van belasting wegens on-
voorziene omstandigheden kende, doch overwoog een analogie met de 
grondbelasting - waar wèl een mogelijkheid voor een dergelijke vrijstel-
ling bestond - te construeren. De directeur acht te deze constructie 
echter onmogelijk, omdat naar zijn mening de grond- en patentbelasting 
ieder een eigen karakter hadden. GS namen dit oordeel van de directeur 
integraal over. GS hielden de individuele belangen van rechtzoekende 
burgers weliswaar in het oog, maar het gebonden karakter van de be-
lastingaanslag maakte het geven van een redelijk geacht oordeel niet al-
tijd mogelijk. 
2 2 1
 Zie hieromtrent Scholten, Algemeen deel p. 117. 
222 RAGr. archief PB, inv. 74. verb. 26.2.1821, nr 2a. 
223 Een analogische redenering is het generaliseren van een regel voor één specifiek 
geval, om hem vervolgens toe te passen op een aantal verwante gevallen. Zie na-
der Scholten, Algemeen deel, p. 69. Sommigen spreken In dit verband van 
"wetsvervollediging". Zie bv. Bouckaert, Exegetische school, p. 162. Overigens Is 
het onderscheid tussen een contra legem-werking, een teleologische Interpretatie 
en een analogische redenering doorgaans zeer gering. Zie bv. Hazewinkel-
Surlnga. Strafrecht, pp. 404-405. 
2 2 4
 Zie par. 3.4.3. 
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Reformatio in peius 
De complexiteit van het belastingrecht was dermate groot, dat ver­
gissingen allerminst waren uitgesloten. Een vergissing van de fiscus 
kon zowel in het voor- als in het nadeel van de reclamant uitpakken, 
hetgeen tijdens een beroepsprocedure kon blijken. Een voorbeeld. A. 
van Pelt uit 's-Hertogenbosch had beroep aangetekend tegen een aan­
slag, die bij nader inzien niet te hoog maar te laag bleek te zijn. De di­
recteur adviseerde de aanslag te verhogen. GS vonden dat echter onge­
past . 2 2 5 In casu werd een zogeheten 'reformatio in peius' uitdrukkelijk 
afgewezen.226 Met het verschaffen van deze rechtszekerheid werd ook 
een bepaalde rechtsbescherming geboden.2 2 7 Zo het beroep al moge­
lijkheden voor beleidsoverwegingen bood, werd daaraan op dit punt een 
duidelijke grens gesteld. 
3.4.5. Redactie van de uitspraak 
Ten behoeve van de overzichtelijkheid zal ik de uitspraak van GS split­
sen in vier delen, namelijk de weergave van de feiten, de motivering, het 
dictum en het nieuwe besluit. 
De feiten die aanleiding tot de betreffende beroepszaak hadden gege­
ven, werden doorgaans zeer summier aangestipt. Meestal volstond men 
met een korte aanduiding van de aard van de klachten. Werden in een 
uitspraak meer beroepschriften afgedaan, dan bleef zelfs dat achterwe­
ge. GS maakten in hun beslissingen wel melding van de ingewonnen 
adviezen, doch de inhoud daarvan bleef onbekend. 
De uitspraken werden doorgaans summier en in een aantal gevallen 
helemaal niet gemotiveerd. Daaruit blijkt de zeer grote invloed van advi­
sering in de beroepsprocedure.228 
In het dictum werd het uiteindelijke oordeel over de stellingen van de 
reclamant en van de onderscheidene adviesorganen gegeven.2 2 9 GS 
konden de in een belastingreclame gestelde eis toe- of afwijzen. De 
toewijzing νειη de eis ging gepaard met een herziening van de bestreden 
belastingaanslag. 
Het nieuwe besluit is te beschouwen als een gevolg van de uitspraak 
en zal daarom niet hier worden besproken.2 3 0 Bij afwijzing van een eis 
kwam het onderscheid tussen onbevoegdheid van GS, niet-ontvanke-
225 RANB, archief PB, inv. 8501. verb. 20.12.1821, nr 338. 
2 2 6
 Zie omtrent de term 'reformatio in peius' bv. Так/Ten Berge, Procesrecht I, p. 
274. 
227 ook in het huidige fiscaal procesrecht wordt een reformatio in peius afgewezen, 
omdat zulks in strijd wordt geacht met de nodige rechtszekerheid voor de recla­
mant. Zie bv. Meyjes, Fiscaal procesrecht, pp. 61-63. 
2 2 8
 Zie ook par. 3.3.1. 
229 vgi Так/Ten Berge, Procesrecht II, p. 103. 
2 3 0
 Zie par. 3.5.1. 
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lijkheid van de reclamant of ongegrondheid van het beroepschrift al-
lerminst goed tot uitdrukking.231 Daarmee leek het dictum wat betreft 
formulering vaak sterk op een bestuursbesluit. Het feit dat veel gedepu-
teerden een juridische opleiding hadden genoten, heeft weinig invloed 
gehad op de redactie van de uitspraak.232 
Het onderscheid tussen de motivering en het dictum was in veel ge-
vallen niet duidelijk te maken, met name als bepaalde procedurele ver-
eisten niet waren nageleefd. Een typisch voorbeeld daarvan vormt de 
reactie van GS op een reclame van K.P. Jonker uit Aduard. die vrijstel-
ling van belasting voor een nieuwgebouwde woning wilde krijgen: 
"Overwegende, dat, vermits de termijn tot reclame reeds verstreken was (...) aan 
zijn verzoek hiervoor vermeld geen gunstig gevolg kan worden gegeven."233 
Nog vager was de scheiding tussen het dictum en het nieuwe besluit. 
Zo werd vaak gesteld: 
"Overwegende, dat er krachtens de bepalingen der wet termen bestaan tot het 
verlenen van ontheffing; Besluiten, dat de aanslag zal worden verminderd als 
volgt (...)."234, 
of: 
"Is geresolveerd: om alle reclamanten ontlasting te verlenen."235 
Een soortgelijk beeld is te constateren in gevallen waarin het beroep-
schrift werd afgewezen, zodat de litigieuze belastingaanslag in stand 
bleef.236 De afzonderlijke delen waren weliswaar goed zichtbaar, doch 
werden niet goed van elkaar gescheiden.237 
3.4.6. Conclusie 
Aan de procedurele kant van de beroepszaak besteedden GS de facto 
nauwelijks aandacht. De zich voordoende materiële vragen werden niet 
strikt legistisch benaderd. Bij de toetsing van het bestreden besluit 
speelde de billijkheid een niet te verwaarlozen rol. Met name het veel-
vuldig beroep op het evenredigheids- en gelijkheidsbeginsel, belangrijke 
algemene beginselen van behoorlijk bestuur avant-la-lettre, bood hier-
toe goede mogelijkheden. Daarmee werd in de praktijk een zekere 
rechtsbescherming verleend. In ieder geval speelden individuele belan-
gen van rechtzoekende burgers een belangrijke rol in de beroepsproce-
dure. Dat hier sprake was van een bewuste keuze, blijkt uit het aan-
2 3 1
 Zie par. 3.2.3. 
232 voor het aandeel van de Juristen binnen GS zie Bijlage 2. 
2 3 3
 RAGr, archief PB, inv. 385, verb. 12.1.1847, nr 37. 
2 3 4
 Bv. RAD, archief PB, verb. 24.6.1834, nr 23. 
2 3 5
 RAF. archief GS, Inv. V 62, verb. 1.3.1820, nr 1. 
2 3 6
 Bv. RANH. archief PB. inv. 3111, verb. 24.1.1822, nr 23. 
2 3 7
 Overigens moet hierbij worden aangetekend dat uitspraken in belastingzaken ook 
nu nog niet uitblinken in helderheid. Zie hieromtrent bv. Meyjes. Fiscaal proces-
recht, p. 123. 
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vaarden - zij het mondjesmaat - van een contra legem-werking, het han-
teren van een ex tune-benadering en het afwijzen van reformatio in 
peius. 
3 .5 . Gevolgen van de uitspraak 
3.5.1. Nieuw besluit 
Eerder heb ik gesteld dat het gegrond verklaren van een beroep een 
nieuw besluit van GS, dat in de plaats van de bestreden belastingaan-
slag trad, impliceerde.238 Gezien het ontbreken van een schorsende 
werking van het beroep239 diende daardoor restitutie van teveel be-
taalde belasting plaats te vinden. De bevoegdheid deze te bevelen was 
nergens uitdrukkelijk aan GS toegekend, maar werd door haar zonder 
bestrijding uitgeoefend. Als eenmaal een oordeel over de belastingre-
clame was gegeven, was ook de juiste hoogte van de aanslag bekend. 
Het gebonden karakter van de bestreden aanslag had doorgaans tot ge-
volg dat slechts één oplossing mogelijk was. Van beleidsvrijheid was 
doorgaans geen sprake. Zo bezien was het volstrekt irrelevant wie de 
nieuwe belastingaanslag vaststelde, de beroepsinstantie of het in het 
ongelijk gestelde bestuursorgaan. Het zelfstandig afdoen van de be-
roepszaak was in fiscale aangelegenheden geen uiting van beleid, maar 
gewoon een vorm van efficiency. 
3.5.2. Rechtsmiddelen 
Hoger administratief beroep 
GS beslisten in eerste en laatste instantie over een beroep tegen een be-
lastingaanslag. Hoger administratief beroep was niet geoorloofd. De 
Kroon kon een uitspraak van GS wél vernietigen en in de loop van de 
negentiende eeuw heeft dit vernietigingsrecht gaandeweg het karakter 
van hoger beroep aangenomen.240 Het ontbreken van een centrale ho-
gere beroepsinstantie heeft de ontwikkeling van een bestuursrechts-
dogmatiek belemmerd.241 Of hierdoor ook een ongewenste pluriformiteit 
in rechtsbedeling is ontstaan, zoals sommige negentiende-eeuwse au-
teurs beweerden242, waag ik echter ten zeerste te betwijfelen. Wat be-
treft de beroepsprocedure als zodanig heb ik geen relevante verschillen 
tussen de diverse provincies kunnen ontdekken. Ook wat betreft de in-
2 3 8
 Deze praktijk wordt ook nu nog gevolgd. Zie bv. Meyjes, Fiscaal procesrecht, p. 
82. 
2 3 9
 Zie par. 3.2.2. 
2 4 0
 Zie omtrent het verschil tussen hoger beroep en vernietiging par. 7.3.5. 
2 4 1
 Zie par. 3.2.3. 
2 4 2
 Zie bv. Van Eek. Bijdragen 1864, p. 256. 
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terpretatie van het materiële belastingrecht bestond een tamelijk grote 
uniformiteit. De oorzaak hiervan was dat de invloed van adviezen zeer 
groot was en dat juist de desbetreffende adviesorganen zich nu juist 
vaak op ministeriële resoluties beriepen.243 Uit het oogpunt van eenheid 
van rechtsbedeling was hoger administratief beroep dus niet nodig. 
Vanuit het beginsel dat een reclamant zijn grieven in twee instanties 
moet kunnen uiten, was zulks natuurlijk wèl nodig. Het is echter aller-
minst zeker dat dit beginsel in het onderzochte tijdvak in brede kring 
leefde. 
Revisie 
Nu hoger administratief beroep voor de reclamant niet openstond, is 
het niet verwonderlijk dat deze zich regelmatig ten tweeden male tot GS 
wendde en daarbij om revisie van een uitspraak verzocht. Dergelijke 
verzoeken werden door GS ten gronde behandeld en op die wijze voor-
zagen zij in een mogelijkheid om een besluit twee keer te kunnen laten 
toetsen. GS stelden echter als voorwaarde dat de reclamant een zeker 
belang had bij een revisie. In de praktijk betekende dit dat een recla-
mant in zijn revisieverzoek feiten of omstandigheden die in de beroeps-
procedure nog niet aan de orde waren gekomen, diende aan te voeren. 
Zo kreeg E.L. Plagge uit Utrecht te horen: 
"De reclame behelst geen nieuwe middelen (...) en mitsdien (Is. LMK] besloten. 
ook deze nadere reclame van den contribuabele te wijzen van de hand."244 
Wat betreft het vereiste van een individueel belang bestond geen ver-
schil met de beroepsprocedure in eerste aanleg. Of ook andere vorm-
voorschriften, zoals het indienen van een beroepschrift binnen een be-
paalde termijn, van overeenkomstige toepassing werden geacht, is mij 
niet gebleken. De materiële beoordeling van het verzoek kon echter wèl 
verschillen van die van het oorspronkelijk beroepschrift. Immers, het ei-
sen van het aanvoeren van nieuwe feiten of omstandigheden kon ook 
een ex nunc-benadering impliceren, hoewel mij daarvan geen voorbeel-
den bekend zijn. 
De uitspraak in eerste aanleg kon uiteraard op materiële gronden 
worden bestreden. Een voorbeeld. De gebroeders Van der Veer klaagden 
dat GS bij hun eerste beslissing245 de winstgevendheid van hun bedrijf 
niet juist hadden ingeschat. Dankzij de gouverneur doorliep het revisie-
verzoek de gebruikelijke adviseringsprocedure en daarin stelde de direc-
teur: 
"In stede van tot het afwijzen der reclame te advlseeren had ik alzoo tot ontlas-
ting behooren te concludeeren (...)." 
2 4 3
 Zie par. 3.3.1. 
2 4 4
 RAU, archief PB, inv. 653. verb. 24.2.1846. nr 21. 
2 4 5
 RAU, archief PB, inv. 663. verb. 8.12.1846. nr 6. 
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Naar aanleiding hiervan beslisten GS dat de belastingaanslag alsnog 
diende te worden verlaagd.246 De (vermeende) onjuiste vooronderstel-
lingen konden ook behelzen het eigendom van een perceel247 of het 
schenden van het evenredigheidsbeginsel.248 Ik heb één revisieverzoek, 
ingediend door B.W. Blijdenstijn uit Enschede, aangetroffen waarin 
geen materiële kwestie ter discussie stond, maar waarin de kwaliteit 
van de motivering van de uitspraak in eerste aanleg249 werd bekriti-
seerd. In de beroepsprocedure mocht het bestreden besluit niet op for-
mele gronden worden bestreden250 en het belang van de verzoeker in de 
revisieprocedure was twijfelachtig. Desondanks namen GS het verzoek 
in behandeling en beschouwden met het geven van een uitgebreidere 
motivering de zaak als afgedaan.251 
De voor revisie vatbare uüspraak 
In dit kader verdient nog een interessante kwestie een nadere be-
spreking, namelijk de vraag welke beslissing juridisch als einduit-
spraak252 was te beschouwen. Dat is in ieder geval niet het advies van 
de directeur, hoewel de inhoud daarvan vaak letterlijk werd overgeno-
men.2 5 3 De concept-beslissing had evenmin de status van einduit-
spraak, ook al kregen gedeputeerden die geen deel uitmaakten van de 
desbetreffende commissie de relevante stukken waarschijnlijk niet meer 
onder ogen.254 
De uitspraak van GS zélf kon echter ook niet worden aangevochten, 
want zij was niet aan de reclamant persoonlijk gericht. Vaak was dat 
ook niet mogelijk, want in de meeste provincies werd in één uitspraak 
een beslissing op verscheidene beroepschriften genomen.255 Het aantal 
varieerde van zes tot 419 belastingreclames.256 Het betrof hier een vorm 
van proceseconomie. Die werd echter niet zover doorgevoerd, dat in één 
uitspraak op een aantal beroepschriften met gelijksoortige klachten 
2 4 6
 RAU, archief PB. Inv. 665. verb. 9.2.1847. nr 25. 
2 4 7
 RANH, archief PB. inv. 3599, verb. 10.12.1835, nr 43. 
248 RANH, archief PB, inv. 3599, verb. 3.12.1835, nr 50. 
2 4 9
 RAO, archief GS-b, verb. 26.7.1849, nr 1678. 
2 5 0
 Zie par. 3.2.1. 
2 5 1
 Zie par. 3.2.1. 
252 Tussenuitspraken kwamen nagenoeg niet voor. Dit geldt ook voor het huidige fis-
caal procesrecht. Zie bv. Meyjes, Fiscaal procesrecht, pp. 155-156. 
2 5 3
 Zie par. 3.3.1. 
2 5 4
 Zie par. 3.3.2. 
255 Uitzonderingen vormen Noord-Brabant en Overijssel, waar overigens ook van 
concept-beslissingen geen sprake was. Zie par. 3.3.2. Wat betreft Noord-Holland 
ontstaat geen duidelijk beeld. In de meeste uitspraken werd een groot aantal re-
clames beoordeeld. In een aantal gevallen betrof een uitspraak echter slechts één 
beroepschrift. 
2 5 6
 Zieresp. RANH. archief PB, inv. 3141, verb. 9.1.1823, nr 27 en RAF, archief GS, 
inv. V 386. verb. 22.7.1844, nr 6. 
89 
werd beslist. Vaak vertoonden de behandelde klachten nauwelijks enige 
onderlinge verwantschap met elkaar.257 Alleen in Utrecht was door-
gaeins sprake van een zekere groepering van onderwerpen.258 
De bekendmaking van de beslissing geschiedde door de griffier van 
GS door middel van een brief, die aan de reclamant persoonlijk was ge-
richt. Een probleem is dat dergelijke brieven bijna nergens meer zijn 
terug te vinden.259 Een vergelijking van de uitspraken van GS met de 
desbetreffende brieven leert dat de verschillen marginaal waren. Het 
enige relevante onderscheid was dat in de brieven de uitspraak altijd 
werd gemotiveerd. De motivering was echter erg summier en hield vaak 
niet meer in dan een letterlijke weergave van het advies van de direc-
teur. Uit het voorgaande leid ik af dat de beslissing van GS pas gelding 
verkreeg, nadat deze door de griffier aan de reclamant kenbaar was ge-
maakt. De revisieprocedures bevestigen deze hypothese, want de ver-
zoekers verwezen altijd naar de brief die aan hen persoonlijk was ge-
richt. 
3.5.3. Conclusie 
GS deden de beroepszaak zelf aS en dit kon betekenen dat zij ook een 
nieuw besluit vaststelden. Dit is geen uiting van beleid, maar gezien het 
gebonden karakter van de belastingaanslag een vorm van efficiency. 
Hoger administratief beroep tegen de uitspraak in belastingzaken was 
niet mogelijk, doch GS boden de reclamanten toch een kans om een be-
stuursbesluit twee keer op zijn deugdelijkheid te laten beoordelen. 
Voorwaarde was wèl dat de verzoeker een individueel belang bij de revi-
sie had en dat bleek van nieuwe feiten of omstandigheden die in de be-
roepsprocedure nog niet aan de orde waren gekomen. 
3.6. Synopsis 
Ik meen dat zowel de wetgever als GS het beroep tegen belastingaansla-
gen primair als een vorm van rechtsbescherming beschouwden. 
Immers, door het stellen van vormvoorschriften en het eisen van een 
individueel belang werd de beroepsprocedure ongeschikt gemaakt als 
beleidsinstrument. Het feit dat de wet een systematische behandeling 
Bv. RAGr. archief PB. inv. 285. verb. 12.1.1847, nr 37 (beslissing op 6 reclames); 
RANH, archief PB. inv. 3455. verb. 21.6.1832, nr 52 (beslissing op 51 reclames). 
Bv. RAU. archief PB. inv. 465. verb. 22.6.1830. nr 10 (beslissing op zes reclames 
waarin een beroep op vrijstelling van grondbelasting wegens de aanslag van een 
pand. dat onbewoond is gebleven); RAU. archief PB, inv. 469. verb. 12.10.1830, 
nr 5 (beslissing op 12 reclames waarin wordt geklaagd over aanslagen die in 
strijd zouden zijn met het gelijkheidsbeginsel). 
Utrecht vormt in dit verband een gunstige uitzondering, met name wat betreft het 
tijdvak 1814-1820. 
257 
258 
259 
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van het beroepschrift eiste en dat GS zich consequent aan dit voor-
schrift hielden, bevestigt deze hypothese. Daar komt nog bij dat het be-
roepschrift als basis voor de procedure werd genomen, nu van ambts-
halve overwegingen noch van een ex nunc-benadering is gebleken. 
In materieel opzicht verleenden GS de facto ook rechtsbescherming 
aan de reclamerende burger, met name door toepassing van algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur avant-la-lettre. Dat GS oog hadden 
voor individuele belangen van de rechtzoekende burger blijkt óók uit 
het feit dat - in weerwil van enige ministeriële resoluties - een contra le-
gem-werking van deze beginselen mogelijk werd geacht. De expliciete 
afwijzing van een reformatio in peius versterkt het beeld dat rechtsbe-
scherming bij beslechting van belastinggeschillen een zeer wezenlijke 
rol vervulde. Daarbij dient echter te worden aangetekend dat aan de 
totstandkoming van het bestreden besluit en aan het verloop van de be-
roepsprocedure zelf nauwelijks aandacht werd besteed. 
Twee factoren gaven het beroep tegen belastingaanslagen een be-
leidsmatig aanzien. Ten eerste hadden de adviezen, uitgebracht door or-
ganen die zeer nauw bij de totstandkoming van het bestreden besluit 
waren betrokken, een zeer grote invloed op het uiteindelijke oordeel van 
GS. Zodoende kunnen twijfels ontstaan over de onpartijdigheid van GS. 
Vaak had het college van GS echter geen keus, enerzijds vanwege zijn 
gebrek aan kennis van de plaatselijke omstandigheden en anderzijds 
vanwege het gebonden karakter van de belastingaanslag. Bovendien ge-
schiedde de advisering doorgaans met grote zorgvuldigheid, zij het dat 
de daarvoor vastgestelde procedureregels nogal eens werden geschon-
den. 
Ten tweede deden GS de beroepszaak geheel zelfstandig af en stelden 
zij in dat kader vaak zelf een nieuw besluit vast. Ook dit verschijnsel 
kan echter worden verklaard uit het gebonden karakter van de belas-
tingaanslag. 
Kort samengevat: de volgende conclusies kunnen worden getrokken. 
Het beroep tegen belastingaanslagen was primair bedoeld als een vorm 
van rechtsbescherming, die de facto ook een aanzienlijke rol speelde in 
de procedure. De mate waarin rechtsbescherming werd verleend was 
voor een belangrijk deel alhankelijk van de aard van het bestreden be-
sluit. 
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HOOFDSTUK 4. НЕТ FABRIEKSBESLUIT 
4.1. Inleiding 
4.1.1. Algemene opmerkingen 
Ook in de negentiende eeuw streden bij industriële bedrijvigheid eco-
nomische en milieuhygiënische1 belangen om voorrang2. Een middel 
om deze belangen tegen elkaar af te kunnen wegen was het eisen van 
een vergunning voor bedrijven, die hinder kunnen veroorzaken. In 
Frankrijk is in 1810 een dergelijk vergunningstelsel in het leven geroe-
pen3. Dat door het bewaken van milieuhygiënische belangen het eigen-
domsrecht aan beperkingen werd onderworpen, ondervond bijna nie-
mand als een probleem.4 Het Decreet heeft in Nederland van 1812 tot 
1824 gegolden. Toen trad het Fabrieksbesluit in werking.5 De verschil-
len tussen beide regelingen waren marginaal. 
Het Fabrieksbesluit eiste van iedereen die een bedrijf dat gevaar of 
overlast kon veroorzaken, wilde oprichten, een vergunning. In het 
Fabrieksbesluit werd een limitatieve opsomming van het aantal ver-
1
 In het onderzochte tijdvak sprak men niet over müieuhygiëne als zodanig, doch 
over enerzijds gevaar, schade en hinder voor de omwonenden en anderzijds over 
de gezondheid van omwonenden. Desondanks lijkt het gebruik van de algemene 
term 'milieuhygiëne' mij bruikbaar voor het vervolg van het betoog. 
2
 Dit probleem is waarschijnlijk van alle tijden. Voor voorbeelden, die aantonen dat 
reeds In de zestiende eeuw bedrijven overlast konden veroorzaken en dat daarte-
gen van overheidswege maatregelen werden genomen, zie Poulussen, Burenlast, 
pp. 69-82. Vgl. ook Van Zon, Geschiedenis, pp. 20-23, en Maes, Parlement uan 
Mechelen, p. 14. 
3
 Decreet van 15 oktober 1810, Bull, des Lois 323. Het decreet beoogde niet alleen 
een beperking van de overlast voor omwonenden, maar ook een verhoging van de 
rechtszekerheid voor de fabrikant. Immers, door het wettelijk reguleren van een 
vergunningstelsel werd de willekeur van gemeentebesturen zoveel mogelijk de 
kop ingedrukt. 
4
 Bürge, Liber memorialis, pp. 269-270. Art. 544 Code civil leek de deur voor een 
'laissez faire, laissez passer'-politiek wijd open te zetten. In de praktijk was daar-
van echter geen sprake, gezien het enorm aantal beperkingen opgelegd door pu-
bliekrechtelijke regelingen. Zie Derine, Eigendomsrecht. Hetzelfde geldt voor art. 
625 Burgerlijk Wetboek. Zie hieromtrent bv. Van den Berg, Kechf en kritiek 1984, 
pp. 292-314, en Olivier, Eigendom. 
5
 KB van 31 januari 1824, Stb. 19. 
93 
gunningplichtige bedrijven gegeven. Het drijven van een inrichting zon-
der vergunning of het overschrijden van de daaraan verbonden voor-
waarden was een strafbaar feit, dat in eerste aanleg door de correctione-
le rechtbanken werd berecht.6 
Afhankelijk van de grootte van de op te richten bedrijven en de hinder 
die zij konden veroorzaken moest de vergunningaanvraag worden be-
handeld door de Koning, GS of het gemeentebestuur.7 Besluiten dien-
aangaande van het gemeentebestuur konden in beroep worden beoor-
deeld door GS en die van GS door de Kroon.8 In dit kader was niet al-
leen beroep mogelijk tegen de afwijzing van een vergunningaanvraag, 
maar ook tegen de verlening van een vergunning9. 
4.1.2. Het bestreden besluit 
Totstancücoming 
Het bestreden besluit waarvan in dit hoofdstuk wordt uitgegaan, is -
zoals hierboven duidelijk is geworden - het besluit van het gemeentebe-
stuur10 op een vergunningaanvraag. Het gemeentebestuur diende in dat 
kader de direct omwonenden te horen en met hun bezwaren zo veel 
mogelijk rekening te houden.11 Verslaglegging van een hoorzitting ge-
schiedde door middel van het opmaken van een zogeheten 'proces-ver-
baal de commodo et incommodo'.12 Een vergunning mocht slechts wor-
den geweigerd "uit het oogpunt eener goede policie", dat wil zeggen uit 
het oogpunt van een goede overheidszorg voor locale gemeenschapsbe-
langen.13 Weigering van een vergunningaanvraag was derhalve óók mo-
gelijk, als geen der omwonenden bezwaren daartegen had gemaakt.14 In 
6
 Art. 7 Fabrieksbeslult. Zie hieromtrent bv. Koenraad, Ons Waardeel 1989, pp. 
41-52. 
7
 Zie resp. art. 1. 2 en 3 Fabrieksbeslult. 
8
 Art. 11 Fabrieksbeslult. 
9
 Zie par. 4.2.1. 
10
 In het vervolg zal consequent de term 'gemeentebestuur' worden gehanteerd. In 
de eerste helft van de negentiende eeuw functioneerden deze colleges onder een 
grote veelheid van namen, zoals 'plaatselijk bestuur', 'Heeren Burgemeester en 
Wethouders', 'het College van Burgemeester en Assessoren' en 'Grietman en 
Assessoren'. 
1 ì
 Art. 4 Fabrieksbeslult. 
1 2
 (Soms werden op provinciaal niveau nadere regels daaromtrent vastgesteld. Zo 
hadden GS van Gelderland In een besluit van 4 oktober 1836, Prov. Blad 
Gelderland 1836, nr 67, enige procedureregels vastgesteld. 
1 3
 In het vervolg zal ik mij bedienen van de uitdrukking 'algemene belangen'. De 
term 'algemeen belang' is een vaag begrip. Zie bv. Krabbe, Algemeen belang, pp. 
40-43. 
1 4
 Gemeentestem, nr 493. 
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het kader van "een goede policie" kon het gemeentebestuur eveneens 
voorwaarden aan een vergunning verbinden.15 
Karakter 
Op rijksniveau bestonden nauwelijks milieuhygiënische regelingen en 
ook het provinciaal bestuur voerde te dier zake bepaald geen actief be-
leid. Dit dient niet zozeer te worden verklaard uit de veronderstelling 
dat sprake was van een 'nachtwakersstaat'. maar meer uit een gebrek 
aan kennis omtrent de (reikwijdte van) milieuhygiënische problemen en 
de mogelijke oplossingen daarvan.16 In gemeenten daarentegen werden 
reeds in de middeleeuwen tal van milieuhygiënische bepalingen vastge-
steld.17 Daardoor hadden de gemeentebesturen gaandeweg een grote 
beleidsvrijheid gekregen.18 Het oordeel over een vergunningaanvraag 
had dan ook een veel ongebondener karakter dan een belastingaanslag. 
Tegenwoordig zou men spreken van een 'vrije beschikking'.19 GS besef-
ten dit zeer duidelijk door te stellen dat de vergunningverlening: 
"(...) geheel aan de publieke authorltelten [Is, LMK| overgelaten (...) al naar de 
mate dit uit het oogpunt eener goede pollcle noodzakelijk of dienstig mag worden 
bevonden."20 
Deze beleidsvrijheid was echter niet ongelimiteerd.21 Zo mocht het 
aantal in een gemeente aanwezige gelijksoortige inrichtingen geen reden 
vormen voor afwijzing van een vergunningaanvraag.22 Daarnaast be-
hoorde het gemeentebestuur de ín het geding zijnde belangen op een 
zorgvuldige wijze tegen elkaar af te wegen.23 
4.1.3. Bevoegdheid van GS 
In het bovenstaande is gesteld dat beroep mogelijk was tegen het be-
sluit op een vergunningaanvraag van een gemeentebestuur. In concreto 
betekende dit dat degene die een vergunning had aangevraagd doch niet 
1 5
 Art. 6 Fabrieksbesluit. 
16
 Zie bv. Van Zon, Geschiedenis, pp. 4 en 37. Vgl. ook Atlyah, Freedom of contract, 
p. 239. Bovendien moet de opvatting dat van actief overheidsoptreden in de eer-
ste helft vein de negentiende eeuw nauwelijks sprake was (zie bv. ValkhoiT, 
RechtsontiDiWceHruj. pp. 17-19), als achterhaald worden beschouwd. In de desbe-
treffende periode werden tal van maatregelen genomen die vaak diep ingrepen in 
de individuele vrijheid. Zie hieromtrent bv. Derine. Eigendom, pp. 261-275. 
1 7
 Zie hieromtrent Poulussen, Burenlast pp. 87-105. 
1 8
 In het vervolg zal Ik consequent de term 'beleidsvrijheid' gebruiken, dit in navol-
ging van Duk, Bestuursrecht, pp. 33-34. 
1 9
 Zie bv. Van Wijk/Konijnenbelt, Hoofdstukken, p. 210. 
2 0
 RAF, archief GS. inv. V 1351, verb. 28.1.1841, nr21. 
2 1
 Zie hierover in meer algemene zin Van Angeren. Administratie, pp. 85-86. 
2 2
 Art. 9 Fabrieksbesluit. Ook het Decreet van 15 oktober 1810 verbood het betrek-
ken van economische motieven in de oordeelsvorming. Zie Bürge, Liber memoria-
lis, p. 272. 
2 3
 Zie hieromtrent uitgebreid par. 4.2.1. 
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gekregen, tegen de afwijzing van zijn aanvraag kon reclameren.24 
Anderzijds was het óók mogelijk om de verlening van een vergunning-
aanvraag in beroep aan te vechten. Dit laatste kwam het meest voor.25 
Over andere besluiten met betrekking tot vergunningen, zoals intrek-
king van een vergunning, zweeg het Fabrieksbesluit. Slechts zeer inci-
denteel behandelden GS een dergelijk beroep.26 Derhalve zal de bespre-
king zich hier beperken tot het beroep tegen vergunningverlening. 
Het college van GS had daartoe een exclusieve competentie. Klachten 
tegen vergunningen die door het gemeentebestuur waren verleend, 
konden - zoals gezegd - slechts aan het oordeel van GS worden onder-
worpen. Zo kreeg F.G. Lebbink uit Arnhem, die de weigering van zijn 
vergunningaanvraag tot het oprichten van een kuiperij bij het gemeen-
tebestuur bestreed, te horen: 
"Goedgevonden den Rekwestrant te renvoyeeren daar waar zulks, overeenkom-
stig het besluit van 31 Januarij 1824/Staatsblad No. 19, behoort."27 
4.2. Procedurele eisen 
4.2.1. Aan de reclamant gestelde eisen 
Bezwaar 
De vraag of een reclamant belang had bij de vernietiging van een be-
streden besluit, was vaak niet eenvoudig te beantwoorden en leverde 
meer problemen op dan in geval van belastingreclames.28 Om het aan-
tal belanghebbenden zo objectief mogelijk vast te kunnen stellen werd 
bepaald dat alleen degene die ten tijde van de vergunningaanvraag bij 
het gemeentebestuur bezwaar had gemaakt, bij GS in beroep konden 
2 4
 Ik ben geen beroepen tegengekomen waarin werd geklaagd dat het gemeente-be-
stuur had verzuimd een besluit n.a.v. een vergunningaanvraag te nemen. Hoe GS 
omgingen met dergelijke 'fictieve weigeringen' (zie hieromtrent Так/Ten Berge, 
Procesrecht I, p. 220), Is ml) niet bekend. 
2 5
 In het vervolg zal Ik In beginsel slechts spreken over het beroep tegen een ver­
gunningverlening. Daarmee Is tevens het beroep tegen een afwijzing van een ver­
gunningaanvraag bedoeld. Als het concreet over een afgewezen aanvraag gaat, zal 
ik dat uitdrukkelijk vermelden. 
2 6
 Zie bv. RAO, archief GS-b. verb. 4.8.1836, nr 1297. Zie ook par. 4.4.1. In dit ver­
band dient te worden bedacht dat intrekking van een vergunning vaak gepaard 
ging met een strafprocedure i.d.z.v. art. 7 Fabrieksbesluit. 
2 7
 RAG, archief GS, rubr. 25.05, verb. 6/1. Hier Is ook de geciteerde beslissing van 
het gemeentebestuur te vinden. 
2 8
 Zie hieromtrent Van Angeren, Administratie, p. 81. Voor het verschil met belas­
tingaanslagen zie par. 3.2.1. 
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komen.29 De reclamant die zulks had nagelaten werd geacht geen be-
lang te hebben, zodat GS zijn beroep niet ten gronde behandelden. 
Enige voorbeelden ter illustratie. 
H. Kuiper uit Emmen wilde een nieuwe koren- en oliemolen oprichten 
en vroeg daartoe een vergunning aan het gemeentebestuur. De vergun-
ning werd op 9 februari 1830 verleend. Op 30 april van dat jaar ontvin-
gen GS een tegen de desbetreffende vergunningverlening gericht be-
roepschrift van J. Beins. GS stelden dat Kuiper een rechi had op de ver-
gunning, omdat ten tijde van de vergunningaanvraag geen bezwaren bij 
het gemeentebestuur waren binnengekomen.30 De vraag of Kuipers 
nieuwe molen brandgevaarlijk was, kwam niet meer aan de orde. 
Hetzelfde overkwam C.W. Katwinkel en J . de Kempenaer uit 
Leeuwarden, die beroep aantekenden tegen de aan N. Nijhoff verleende 
vergunning tot oprichting van een grofsmederij. Het beroep werd afge-
wezen, omdat zij in een eerder stadium geen bezwaar hadden gemaakt 
bij het gemeentebestuur, toen zij daartoe in staat waren gesteld.31 Aan 
de eis dat vooraf bezwaar moest zijn gemaakt, werd - hoewel deze in 
geen enkele regeling expliciet was voorgeschreven - consequent de hand 
gehouden.32 
GS maakten een uitzondering op deze regel voor reclamanten wier 
bezwaren tijdens het proces van vergunningverlening buiten hun 
schuld niet door het gemeentebestuur waren opgenomen in het proces-
verbaal de commodo et incommodo. Zij konden in het desbetreffende 
geval toch bij GS in beroep komen.33 Op deze wijze waren GS in staat 
de frustratie van het beroepsrecht door het gemeentebestuur tegen te 
gaan. Immers, als een omwonende buiten zijn schuld pas achteraf 
kennis had kunnen nemen van de vergunningaanvraag, zou het onrede-
lijk zijn hem op die grond een beroepsmogelijkheid te onthouden. Dit 
geeft mij het vermoeden dat rechtsbescherming óók bij milieureclames 
een relevante functie vervulde. 
Belang 
Artikel 4 van het Fabrieksbesluit stelde dat eigenaren van percelen 
die in de directe nabijheid van het litigieuze bedrijf lagen, beroep kon-
2 9
 In het huidige milieurecht bestaat dezelfde regel. Zie bv. Neuerburg/Verfallle. 
Müieuhygiênerecht. p. 82. De bezwaarfase krijgt hiermee een 'zeefTunctle'. Zie bv. 
Так/Ten Berge, Procesrecht/, p. 170. 
3 0
 RAD. archief PB. verb. 23.5.1830, nr 15. 
3 1
 RAF. archief GS, tav. V 1349, verb. 26.5.1834. nr 8. Zie ook bv. RAGr. archief 
PB. inv. 348. verb. 19.12.1843. nr 34; RAO, archief GS-b, verb. 15.1.1834, nr 84. 
3 2
 Hier is een frappant verschil te constateren met het beroep tegen belastingaan­
slagen, waar de bezwaarels Immers wél uitdrukkelijk werd gesteld doch stelsel-
matig genegeerd. Zie par. 3.2.1. 
3 3
 Het niet vooraf gemaakt hebben van bezwaar werd In casu dus verschoonbaar 
geacht. 
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den aantekenen tegen de vergunningverlening.34 Het was uiteraard mo-
gelijk dat een bewoner van een dergelijk perceel geen eigenaar was. 
maar wèl hinder ondervond van de desbetreffende werkplaats of fabriek, 
zodat ook hij een belang had bij het afwijzen van de vergunningaan-
vraag. Een voorbeeld daarvan vormt de reclame van A. de Meijere, W. 
Vissering en dertig (!) anderen uit Zeist. Zij tekenden beroep aan tegen 
het besluit, om aan J.H. van Calker een vergunning ter zake van een 
wattenfabriek in die plaats te verlenen. De Meijere en Vissering waren 
door het gemeentebestuur gehoord tijdens de behandeling van de ver-
gunningaanvraag in hun kwaliteit van eigenaar. Met de dertig anderen 
was dat niet gebeurd, omdat zij niet als eigenaar van een pand konden 
worden beschouwd. GS overwogen dat een redelijke uitleg van het 
Fabrieksbesluit eiste dat de bewoners door het gemeentebestuur wer-
den gehoord.35 
Het bovenstaande voorbeeld laat zien dat het beroepsrecht niet was 
beperkt tot eigenaren, maar zich uitstrekte tot álle belanghebbende 
omwonenden.36 Daarmee werd aan de desbetreffende omwonenden een 
vorm van rechtsbescherming verleend.37 Het eisen van een individueel 
belang vormt voor mij een reden om te stellen dat rechtsbescherming 
ook het primaire oogmerk van de hier te bespreken beroepsprocedure 
was. De bovenstaande casus maakt tevens duidelijk dat een aantal per-
sonen met een gelijksoortig belang bij de vernietiging van een bestreden 
vergunningverlening daartegen beroep konden aantekenen via één re-
clame.38 
Wellicht vormde dit de reden dat ik geen voorbeelden heb aangetrof-
fen van vertegenwoordiging van een groep belanghebbenden door één 
gemachtigde.39 
Hier doemde echter voor GS een probleem op. Immers, het indivi-
duele belang van een omwonende bij de vernietiging van een reeds ver-
leende vergunning (voorkoming van hinder) was strijdig met het belang 
van de fabrikant bij diezelfde vergunning (verwerving van inkomsten). 
Het behartigen van het belang van de omwonenden - door het verlenen 
van rechtsbescherming - kwam in strijd met het belang van de fabri-
kant, namelijk rechtszekerheid met betrekking tot zijn bron van inkom-
3 4
 Uiteraard was ook degene wiens vergunningaanvraag was afgewezen, als belang-
hebbende te beschouwen. 
3 5
 RAU, archief PB, inv. 703, verb. 23.4.1850, nr 32. Nadat de dertig reclamanten 
alsnog waren gehoord, werd het beroep gegrond verklaard. 
3 6
 In het huidig recht wordt dit ook erkend. Zie bv. HR 16 maart 1973, NJ 1975, nr 
74. In dit arrest werd aan huurders een recht toegekend om te ageren tegen hin-
der van een nabijgelegen vuilstortplaats. 
3 7
 Vgl. Algemeen deel p. 13. Zie ook par. 3.2.1. 
3 8
 Zie bv. RAF, archief GS, inv. V 1349, verb. 26.5.1834, nr 8. 
3 9
 Dit i.tt. belasUngreclames. Vgl. par. 3.2.1. 
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sten. Tussen beide beschermingswaardige belangen diende een redelijk 
evenwicht te worden gevonden. 
Beroepstermijn 
Er was geen beroepstermijn gesteld waarbinnen een reclamant zijn 
beroepschrift moest hebben ingediend. Nu lieten beroepschriften tegen 
vergunningverleningen doorgaans nooit langer dan twee weken op zich 
wachten, een enkele uitzondering daargelaten.40 Ik heb geen voorbeel-
den aangetroffen, waarin een beroep niet ten gronde werd behandeld 
wegens overschrijding van een redelijke termijn. 
Beroepsgronden 
Het besluit van het gemeentebestuur ter zake van de vergunningaan-
vraag kon om vele redenen bezwaarlijk zijn. Het Fabrieksbesluit be-
oogde echter slechts milieuhygiënische belangen te beschermen, zodat 
andere factoren - zoals economische motieven - bij de vergunningverle-
ning en het daartegen gerichte beroep geen rol mochten spelen.41 Dat 
ondervonden vijf bakkers uit Menaldum. Zij tekenden beroep aan tegen 
de vergunning aan M.R. Hoekstra met het volgende argument: 
"Adressanten menen in hun belang, In dezen stand van zaken niet te moeten be-
rusten, daar de plaats waar de bakkerij wordt daargesteld. voor hunne rust en 
veiligheid (...) als hoogst gevaarlijk is aan te merken." 
In zijn advies meende het gemeentebestuur dat louter uit concurren-
tie-overwegingen werd gereclameerd en dat het Fabrieksbesluit geen 
ruimte bood om een vergunning op deze grond te weigeren. GS verenig-
den zich met dit oordeel.42 De bakkers hadden weliswaar een belang bij 
de weigering van de onderhavige vergunning, doch GS achtten dit be-
lang in casu niet beschermenswaardig.43 
Het horen van belanghebbenden ten tijde van de vergunningaanvraag 
daarentegen werd wèl als een te beschermen belang aangemerkt. Aan 
H. van der Meulen werd in 1826 een vergunning verleend om in 
Amsterdam "eene fabrijk ter bereiding van vilt van koehaar tot be-
kleeding der scheepsbodems" op te richten. J . Mannoury, één van de 
omwonenden, klaagde bij de burgemeester dat hij niet door het gemeen-
tebestuur was gehoord. Omdat een antwoord van de burgemeester uit-
bleef, tekende Mannoury op 3 januari 1827 beroep aan tegen de ver-
4 0
 Bv. RAD, archief PB, verb. 23.5.1830, nr 15; RANH. archief PB. Inv. 3262. verb. 
15.2.1827, nr 31. 
4 1
 Zie ook par. 4.1.2. Dit neemt niet weg dat de spanning tussen milieuhygiënische 
en economische belangen in de in dit hoofdstuk besproken procedures vaak dui-
delijk voelbaar was. Zie hieromtrent bv. Koenraad. Ons Waardeel 1989, pp. 41-
52. 
4 2
 RAF, archief GS. inv. V 1353, verb. 14.12.1847, nr 33. 
4 3
 In dit verband wordt heden ten dage wel gesproken van de zogeheten 
'Schutznormtheorle'. Zie bv. Rutten, Verbintenissenrecht p. 131. 
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gunningverlening. GS namen de klacht in behandeling en kwamen tot 
de volgende conclusie: 
"Is goedgevonden de requestrant met deszelfs verzoek nader te renvoljeeren naar 
het stedelijk bestuur van Amsterdam." 
Het gemeentebestuur van Amsterdam werd verplicht om de deugde-
lijkheid van de vergunning - na het horen van álle belanghebbenden - te 
heroverwegen.44 Het voorgaande geeft aan dat het horen in deze geval-
len een rol vervulde in de belangenafweging. 
De enkele klacht dat men niet was gehoord was evenwel niet vol-
doende om bij GS in beroep te kunnen komen. Men diende tevens de 
deugdelijkheid van de vergunningverlening als zodanig aan te vechten 
en dus een belang bij de vernietiging van het bestreden besluit te heb-
ben.45 
Het feit dat de beroepsgronden niet waren beperkt tot het aangeven 
van "materiële abuizen"46 moet niet zonder meer worden beschouwd als 
een vorm van rechtsbescherming, maar tevens als voorschrift voor ge-
meentebesturen om een zorgvuldige belangenafweging te maken. In dat 
verband wijs ik op een beroep van M.B. Schaap uit Gorredijk. Hij te-
kende beroep aan tegen de weigering van zijn aanvraag om in Gorredijk 
een slagerij op te mogen richten, omdat het gemeentebestuur de desbe-
treffende afwijzing niet had gemotiveerd. Tijdens de beroepsprocedure 
bleek dat Schaap mondeling op de hoogte was gesteld van de bezwaren 
die tegen de geplande slagerij bestonden, en GS achtten dit voldoen-
de.4? 
4.2.2. Aan het beroepschrift gestelde eisen 
Beroepschriften hoefden niet op gezegeld papier te worden gesteld en 
konden rechtstreeks bij GS worden ingediend. Ik neem aan dat recla-
manten hun beroepschrift dienden te motiveren, ook al werd dat ner-
gens uitdrukkelijk voorgeschreven. In alle door mij bestudeerde gevallen 
waren de beroepschriften namelijk omstandig gemotiveerd. Van een 
verplichting om nadere bescheiden mee te zenden is evenmin gebleken. 
Slechts zeer incidenteel werden dergelijke stukken - zoals een situatie-
schets48 - naar GS gestuurd. Beroepschriften ter zake van vergunning-
verleningen waren derhalve aan veel minder formaliteiten onderworpen 
dan belastingreclames.49 
4 4
 RANH, archief PB, Inv. 3262, verb. 15.2.1827, nr 31. Vgl. met RAGr, archief PB. 
inv. 230, verb. 18.2.1834, nr 16. 
4 5
 RAF, archief GS, Inv. V 1350, verb. 16.11.1837, nr 24. 
4 6
 Zoals l.g.v. belastlngreclames. Zie par. 3.2.1. 
4 7
 RAF, archief GS, Inv. V 1352. verb. 24.3.1846, nr 42. 
4 8
 Bv. RAO, archief GS-b, verb. 11.3.1841, nr 344. 
4 9
 Zie par. 3.2.2. 
100 
4.2.3. Processuele consequentie 
Procedurele gebreken hadden tot gevolg dat het beroepschrift niet ten 
gronde werd behandeld. Deze processuele consequentie werd echter 
meestal niet duidelijk geformuleerd. Het beroep van J. Beins uit Emmen 
werd bijvoorbeeld afgewezen, omdat hij niet tijdig bij het gemeentebe-
stuur bezwaar had gemaakt tegen een aan H. Kuiper verleende vergun-
ning. GS motiveerden hun oordeel met het argument dat Kuiper een 
recht had op de hem verleende vergunning en dat het beroep daartegen 
dus zinloos was.50 In een ander, soortgelijk geval werd overwogen dat 
op het beroep geen acht kon worden geslagen, en: 
"Is goedgevonden het verzoek van adressanten te wijzen van de hand."51 
Ten aanzien van een reclame tegen het besluit om aan E. Luttikhuis 
te Tubbergen een vergunning te verlenen, overwogen GS dat de recla-
manten hun beroepsrecht hadden verspeeld.52 Ook in de beroepsproce-
dure ter zake van vergunningverlening was het onderscheid tussen 
niet-ontvankelijkheid en ongegrondheid tamelijk vaag, waarmee het 
ontbreken van een bestuursrechtsdogmatiek een algemeen probleem 
lijkt te zijn.53 
4.2.4. Conclusie 
Het primaire oogmerk van de in dit hoofdstuk besproken beroepsproce-
dure was rechtsbescherming, maar de rol daarvan lijkt in de praktijk 
kleiner te zijn dan bij belastinggeschillen. Bij de in dit hoofdstuk te be-
spreken beroepsprocedure lag de nadruk ogenschijnlijk meer op een re-
delijke belangenafweging dan op bescherming van het individuele be-
lang van de reclamant. 
Daarbij dient men echter te bedenken dat óók de burger wiens ver-
gunning op het spel stond, een beschermenswaardig belang had. De 
procedure bood ruimte tot het voeren van een zeker beleid, omdat de 
aard van het bestreden besluit dit met zich meebracht. Bovendien was 
het aantal te vervullen formaliteiten gering. Anderzijds is geconstateerd 
dat GS de belangenafweging vaak overlieten aan het gemeentebestuur. 
5 0
 RAD, archief PB, verb. 23.5.1832, nr 15. Zie ook par. 4.2.1. 
5 1
 RAGr. archief PB, inv. 348. verb. 19.12.1843. nr 34. 
5 2
 RAO, archief GS-b, verb. 15.1.1834, nr 84. Men zou in dit verband eventueel 
kunnen spreken van 'rechtsverwerking'. Zie hieromtrent bv. Land, Burgeriyk 
Wetboek, pp. 8-9. 
5 3
 Zie par. 3.2.3. Hierbij verdient vermelding dat pas in de Hinderwet van 1952 (wet 
van 15 mei 1952, Stb. 274) werd gesproken van niet-ontvankelijkheid. Zie hier-
omtrent Gemeentestem, nr 6010. 
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4 . 3 . Voorbereiding van de uitspraak 
4.3.1. Advisering 
Organen 
GS konden advies (laten) inwinnen van diverse organen, zonder daartoe 
verplicht te zijn. In de praktijk vroeg de gouverneur bijna altijd advies 
aan het betrokken gemeentebestuur of de burgemeester.54 Ik heb 
slechts één beroepszaak gevonden waarin zulks niet was geschied. Het 
betrof de reeds besproken reclame die gericht was tegen de op te richten 
lijmzlederij van S. van Rooyen.55 In deze procedure verplichtten GS het 
gemeentebestuur tot heroverweging van het bestreden besluit. 
Het gevolg was dat de adviezen ook in de hier besproken procedure 
werden uitgebracht door organen die het bestreden besluit zelf (mede) 
hadden vastgesteld. De ratio hiervan was dat de gemeentelijke be-
stuursorganen het meeste inzicht hadden in de problemen die op het 
locale niveau speelden. Incidenteel werd ook het oordeel van andere 
personen of instanties ingewonnen. De directeur der directe belastin-
gen56 adviseerde soms in beroepsprocedures waarin een aanvraag ter 
oprichting van een bakkerij in de nabijheid van een korenmolen in het 
geding was.5 7 De provinciale hoofdingenieur van de waterstaat in 
Utrecht eens belast met een onderzoek naar de vermeende geluidsover-
last van een knopenmakerij.58 Voor het uitbrengen van adviezen waren 
geen termijnen vastgesteld. De gouverneur kreeg echter meestal snel 
antwoord van de geadieerde organen.59 
5 4
 De gouverneur oefende deze bevoegdheid uit o.g.v. zijn instructie. Zie par. 2.2.1. 
Doorgaans werd in grote(re) gemeenten, zoals Steenwijk, het gemeentebestuur 
(bv. RAO, archief GS-b, verb. 26.2.1846, nr 378) en in kleine(re) gemeenten, zoals 
Tubbergen, de burgemeester (bv. RAO, archief GS-b, verb. 15.1.1834. nr 84) om 
advies gevraagd. 
5 5
 RAGr, archief PB, inv. 230, verb. 18.2.1834, nr 16. Zie ook par. 4.2.1. 
5 6
 Zie hieromtrent par. 3.1.1. 
5 7
 Zulks i.v.m. het bepaalde in art. 50 Wet op het Gemaal (wet van 29 maart 1833, 
Stb. 3). Deze bepaling verbood dat een bakker tegelijk molenaar was. Hiermee 
wilde men fraude m.b.t. Impost op het meel tegengaan. Als een bakkerij vlakbij 
een molen stond, bestond eveneens het gevaar van fraude. Reeds in de achttien-
de eeuw waren hierover moeilijkheden gerezen. Zie Kappelhof, Belastingheffing, 
p. 197. Voor een concreet geval waarin de directeur advies uitbracht zie bv. RAF, 
archief GS, inv. V 1350, verb. 26.5.1836, nr 10. 
5 8
 RAU, archief PB. tav. 697. verb. 2.10.1849. nr 23. Het advies telde overigens niet 
minder dan zeven pagina's. 
5 9
 In belastinggeschillen was dat vaak wezenlijk anders. Het stellen van termijnen 
had daar weinig effect. Zie par. 3.3.1. 
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Inhoud 
Het omstandigheid dat de reclamant bij het gemeentebestuur geen 
bezwaar had gemaakt ten tijde van de vergunningaanvraag, werd in de 
uitgebrachte adviezen vrijwel altijd met zoveel woorden vermeld. Het ge-
volg van deze nalatigheid was dat het adviesorgaan een oordeel over de 
gegrondheid van de klacht achterwege liet.60 Werd in de adviezen wèl 
een oordeel over de materiële kant van de beroepszaak gegeven, dan lag 
de nadruk daarbij doorgaans op een nader onderzoek naar de concrete 
feiten en omstandigheden. 
In dat kader werd vaak een plaatselijk onderzoek verricht, waarin een 
aantal argumenten pro en contra de vergunningverlening tegen elkaar 
werd afgewogen. De burgemeester van Hoogeveen onderzocht in eigen 
persoon of de stank van een leerlooierij, waarvoor het gemeentebestuur 
een vergunning had verleend, ondraaglijk was. Hij vond de klacht over-
dreven en werd daarin gevolgd door GS.61 De stank van een leerlooierij 
in Sneek werd daarentegen na een soortgelijk onderzoek wèl te ernstig 
bevonden om de verleende vergunning in stand te laten.62 Ook geluids-
overlast kon een reden voor persoonlijk onderzoek vormen. J. Hoekers 
uit Harlingen woonde naast een koper- en blikslagerij. Het desbetref-
fende bedrijf was nog geen week in werking, of Hoekers klaagde reeds in 
een zeer omstandig beroepschrift over een ondraaglijke herrie. Zij stelde 
dat haar toch al zwakke gezondheid hierdoor ernstig werd bedreigd. De 
gouverneur droeg het gemeentebestuur op om ter plekke een nader on-
derzoek in te stellen. Twee leden van het gemeentebestuur legden hun 
oor te luisteren en: 
"Er werd gene de minste beweging In de deuren, vensters of meubelen daar 
aanwezig bemerkt: terwijl In de bedstee (...) het getik bijna niet hoorbaar was."63 
Werd geen plaatselijk onderzoek verricht, dan motiveerde het ge-
meentebestuur het bestreden besluit achteraf expliciet. In deze gevallen 
werden meestal de individuele belangen afgewogen tegen algemene be-
langen64, waarmee de adviezen ook het karakter van een bestuurlijke 
heroverweging kregen. Het adviserend orgaan volstond regelmatig met 
de opmerking dat: 
"(...) de weigering [om de vergunning te verlenen, LMK] hoofdzakelijk [is, LMK1 
gegrond op bezwaren uit het oogpunt van veiligheid en eene goede policie in het 
algemeen."65 
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In een heel enkel geval beperkte het advies van een gemeentebestuur 
zich tot de stelling dat het bij het behandelen van de vergunningaan-
vraag aan alle vereiste formaliteiten had voldaan.66 
De nadruk die in de gegeven adviezen op de belangenafweging lag, 
had tot gevolg dat het accent minder op het rechtsbeschermingsaspect 
kwam te liggen. Zo blijkt uit geen enkel advies dat reclamanten in het 
kader van de beroepsprocedure waren gehoord. Blijkbaar zag men hier-
van de noodzaak niet in, nu de belanghebbenden reeds tijdens de be-
handeling van de vergunningaanvraag waren gehoord. Het naar aanlei-
ding daarvan opgemaakte proces-verbaal de commodo et incommodo67 
ging meestal als bijlage van het advies naar de gouverneur. 
Invloed 
Het resultaat van een plaatselijk onderzoek had bijna altijd een be-
slissende invloed op de uitkomst van de beroepsprocedure. GS bestre-
den de door het gemeentebestuur gemaakte heroverweging doorgaans 
niet. Het overnemen van de adviezen ging meestal gepaard met een 
summiere motivering, bijvoorbeeld inhoudende dat de aangevoerde 
klachten niet ernstig genoeg waren.68 
In een heel enkel geval ontbrak zelfs elke vorm van motivering.69 Als 
een advies waarin het gemeentebestuur een duidelijke visie op de per-
soon van de reclamant etaleerde, werd overgenomen, gaven GS het des-
betreffende oordeel in een objectievere formulering weer. Zie bijvoor-
beeld de reclame van weduwe C. Janssen uit Utrecht ter zake van de 
vergunningverlening tot oprichting van een smederij door haar buur-
man J. Nuysert, waarvoor een vergunning was verleend. Het gemeente-
bestuur vatte zijn conclusie als volgt samen: 
"(...) dat, hoe zwak de gezondheid van weduwe Janssen ook moge zijn, niet te 
vermoeden Is, dat daarvoor haar timmermans-winkel blijft stilstaan, en dat het 
gevaar, mits voordeel In eigen beurs brengende, door haar beter schijnt te kun-
nen worden gedragen dan dat, waardoor haar buurman In zijn onderhoud zal 
voorzien." 
GS volstonden met de stelling: 
"(...) dat de ingebragte bezwaren niet van dat gewlgt zijn voorgekomen, dat 
daarom de oprlgtlng eener smederij ter bovengemelde plaatse zoude moeten 
worden geweigerd."70 
GS voorzagen een afwijking van een advies bijna altijd van een moti-
vering waaruit duidelijk bleek welke belangen zij tegen elkaar hadden 
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afgewogen.71 Het gemeentebestuur van Monnikendam adviseerde nega-
tief op een beroep van A. Lampe tegen de weigering van een vergun-
ningaanvraag ter oprichting van een "kaghel- en kleinsmederij", omdat 
het de bezwaren van de omwonenden te ernstig achtte. GS hadden een 
andere opvatting, daarbij onder meer overwegende: 
"(...) dat de uitoefening van alle eerlijke neringen en handteeringen, zo min mo-
gelijk behooren te worden belemmerd: (...) dat de bezwaren (...) niet van 
zoodanig overwegend belang zijn te achten, dat de verlangde toestemming tot 
het oprichten der smederij daardoor zou behooren te worden geweigerd."72 
4.3.2. Voorbereiding door GS zelf 
Ik heb geen beroepszaken aangetroffen waarin reclamanten door GS 
werden gehoord of waarin GS zélf overgingen tot een onderzoek ter 
plaatse. GS stelden zich op dit punt lijdelijk op en baseerden zich ge-
heel op de door het gemeentebestuur verschafte informatie. 
Het opstellen van een concept-uitspraak geschiedde slechts inciden-
teel, in ieder geval veel minder dan in geval van belastingreclames.73 
Gezien het relatief geringe aantal reclames was de noodzaak van een 
dergelijke voorbereiding van de uitspraak ook veel minder dringend 
aanwezig. 
4.3.3. Conclusie 
Adviezen werden uitgebracht door organen die nauw betrokken waren 
geweest bij de totstandkoming van het bestreden besluit. In de desbe-
treffende adviezen vond een heroverweging van de eerder gemaakte be-
langenafweging plaats. GS baseerden zich bijna altijd op de verrichtin-
gen van het gemeentebestuur, getuige de zeer grote invloed van de ad-
viezen en het ontbreken van zelfstandige voorbereidingen door GS. De 
grote rol van belangenafweging maakte dat het rechtsbeschermings-
aspect naar de achtergrond verschoof. Daarmee is overigens niet gezegd 
dat de facto geen rechtsbescherming werd verleend. 
Een ander gevolg van dit alles was dat GS het gemeentebestuur - ge-
zien het ongebonden karakter van de vergunningverleningen - een grote 
beleidsvrijheid lieten. De verklaring hiervoor lijkt te zijn dat milieuhy-
giënische problemen voornamelijk op gemeentelijk niveau werden ge-
signaleerd en waar mogelijk opgelost, terwijl de belangstelling van het 
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provinciaal bestuur daarvoor gering was. De in dit hoofdstuk beschre-
ven beroepsprocedure bood meer mogelijkheden om als beleidsinstru-
ment te worden gehanteerd dan de beslechting van belastinggeschillen, 
doch GS hebben hiervan naar het zich laat aanzien slechts mondjes-
maat gebruik gemaakt. 
Wederom is te zien dat de aard van het bestreden besluit een grote 
invloed uitoefende op het karakter van de beroepsprocedure. Daarnaast 
lijkt het gebruik van het beroep als beleidsinstrument voor een deel te 
worden bepaald door de mate waarin GS zich uit andere hoofde reeds 
bezighielden met het desbetreffende beleidsterrein. 
4.4. De uitspraak 
4.4.1. Te beantwoorden vragen 
Formele vragen 
Uit de formulering van de uitspraken blijkt in het geheel niet dat GS 
zich eerst afvroegen of aan alle formaliteiten was voldaan. In de praktijk 
was daarvan echter - gezien de systematische behandeling van de be-
roepschriften - wel degelijk sprake.74 Van een vereenvoudigde procedu-
re voor procedureel gebrekkige beroepschriften was nog geen sprake, 
omdat formele vragen pas na afloop van de voorbereidingsfase aan de 
orde kwamen.75 
Materiële vragen 
Verreweg het grootste aantal vragen had een feitelijk karakter. Ter 
discussie stonden onder andere brand-76 en ontploffingsgevaar77, 
s tank-7 8 en geluidsoverlast79, of soms een combinatie daarvan.80 
Reclamanten legden niet zozeer de nadruk op het al dan niet aanwezig 
zijn van bepaalde feiten, maar bestreden meer de waardering ervan. 
Accentuering van bepaalde feiten door de reclamant kon een aanwijzing 
zijn, dat de afweging van alle belangen tot een ander resultaat dan het 
bestreden besluit had moeten leiden. Nu eens meende men dat het mi-
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lieuhygiënisch belang te veel gewicht had gekregen bij de afwijzing van 
een vergunningaanvraag81, dan weer werd gesteld dat bij de vergun-
ningverlening tè veel was gelet op economische belangen.82 
Daarbij speelden soms rancuneuze gevoelens jegens één of meer bu-
ren een aanzienlijke rol.83 Zo stelde A. Lampe uit Monnikkendam, die 
beroep aantekende tegen de weigering van zijn vergunningaanvraag: 
"Het doel van het Koninklijk Besluit84 is de handhaving eener goede policie, 
maar geenszins een middel om daar te stellen een middel om particuliere belan-
gen van zoogenaamde buren te begunstigen, welke buren wel eens uit eigenzin-
nigheid of persoonlijke haat, of van concurrentie In eenig vak te beletten, van 
hun vermeend veto gebruik plegen te maken."85 
A. Hoogmolen uit Harlingen klaagde dat de bezwaren van een aantal 
omwonenden, op grond waarvan zijn vergunningaanvraag was afgewe-
zen, niet méér betroffen dan "eene vunzige samenspannerij".86 
De laatstgenoemde beroepszaak laat zien dat óók rechtsvragen de in-
zet van een beroepsprocedure konden zijn. Hoogmolen wilde zijn krui-
denierswinkel omvormen tot een bakkerij. Hij meende dat de bestaande 
vergunning niet behoefde te worden gewijzigd, omdat hij zijn bedrijf in 
hetzelfde pand bleef uitoefenen. Het gemeentebestuur stelde echter dat 
een bakkerij iets heel anders was dan een kruidenierszaak - onder an-
dere vanwege het grotere brandgevaar - en dwong Hoogmolen tot het 
aanvragen van de bewuste vergunning. Op de desbetreffende aanvraag 
werd afwijzend besloten. Bij het beroep daartegen kwam de kwestie aan 
de orde of voor verandering van activiteit in hetzelfde perceel een 
nieuwe vergunning nodig was. GS beantwoordden deze vraag bevesti-
gend, omdat een nieuwe situatie een andere belangenafweging eiste.87 
W. Meijer uit Nieuwer Amstel had in 1824 een vergunning gekregen 
op basis van het toen nog in werking zijnde Franse Decreet.88 Toen te-
gen deze vergunning beroep werd aangetekend, was inmiddels het 
Fabrieksbesluit in werking getreden. Welk besluit was van toepassing? 
GS kozen voor het Franse Decreet, omdat de vergunning immers op die 
basis was verleend.89 Een soortgelijk geval betrof het beroep van A.F.L. 
Mattern, die sinds 1823 in Deventer een lijmziederij in bedrijf had. 
Mattem had volgens de toen geldende regels geen vergunning nodig 
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voor dit bedrijfje. Over de lijmziederij ontstonden in de loop der jaren 
echter steeds meer klachten, op grond waarvan het gemeentebestuur in 
1836 besloot de bedrijfsactiviteiten van Mattem te verbieden door de 
'vergunning' van Mattern in te trekken.90 Tegen dit besluit kwam 
Mattem in beroep met de stelling dat hij geen vergunning had en ook 
niet hoefde te hebben. Dit argument vond weerklank bij GS. Zij overwo-
gen dat Mattem zijn bedrijf zonder vergunning uit mocht blijven oefe-
nen.91 Daarbij speelde onder andere het rechtszekerheidsbeginsel een 
rol. 
Gemengde vragen kwamen in dit verband weinig voor.92 Een voor-
beeld vormt het beroep van H.J. Niemeijer uit Beilen. Het gemeentebe-
stuur had zijn aanvraag ten behoeve van een bakkerij geweigerd wegens 
strijd met artikel 50 van de Wet op het Gemaal, omdat het litigieuze be-
drijf zich tè dicht in de buurt van een korenmolen zou bevinden.93 
Niemeijer stelde in zijn beroepschrift dat in Beilen geen enkel gebouw 
als een korenmolen kon worden gekwalificeerd. GS dienden in casu 
derhalve te onderzoeken of Beilen in het gelukkige bezit van zoiets als 
een korenmolen was en, zo ja, of die molen zich in de directe nabijheid 
van de op te richten bakkerij bevond.94 Zonder onderzoek naar de feiten 
kon geen oordeel worden geveld omtrent de toepasselijkheid van de bo-
vengenoemde wetsbepaling. 
4.4.2. Bewijslastverdeling 
Gelet op het door mij bestudeerde bronnenmateriaal gingen GS ook in 
de beroepsprocedure ter zake van vergunningverleningen uit van de 
deugdelijkheid van het bestreden besluit, hoewel dit nergens met zoveel 
woorden werd gezegd. De terughoudendheid waarmee GS de gemaakte 
belangenafweging beoordeelden, had tot gevolg dat de opvattingen van 
het gemeentebestuur omtrent de "goede policie" in beginsel werden ge-
respecteerd.95 Dus óók in de hier te bespreken beroepsprocedure 
diende de reclamant de ondeugdelijkheid van de litigieuze vergunning-
verlening aannemelijk te kunnen maken. 
De exacte datum van het bestreden besluit is niet bekend. 
RAO, archief GS-b. verb. 4.8.1836, nr 1297. Zie ook par. 4.1.3. 
Bij belastinggeschillen werd de meerderheid van de te beantwoorden kwesties ge-
vormd door rechtsvragen. Zie par. 3.4.1. 
Zie hieromtrent par. 4.3.1. 
RAD, archief PB, verb. 9.10.1839, nr 16. Het beroep werd overigens ongegrond 
verklaard. 
Zie ook par. 4.4.4. 
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4.4.3. Toetsing van het bestreden besluit 
Totstandkoming 
Ik neem aan dat de totstandkoming van het bestreden besluit van het 
gemeentebestuur wel werd onderzocht om te kijken of de belangenafwe-
ging zorgvuldig genoeg was geweest.96 In enkele gevallen werd geconsta-
teerd dat het gemeentebestuur aan zijn verplichtingen had voldaan, met 
name wat betreft het horen van belanghebbenden tijdens de ver-
gunningaanvraag en de verslaglegging daarvan in het proces-verbaal de 
commodo et incommodo.97 
Inhoud 
a. Algemene beginselen 
Van toepassing van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur 
avant-la-lettre die bij de beoordeling van belastingaanslagen een be-
langrijke rol speelden98. Is mij in het kader van deze procedure niets 
gebleken. Hier werd de centrale toetsingsmaatstaf gevormd door de 
vraag of de gemaakte belangenafweging de toets der kritiek kon door-
staan. Vanuit dat oogpunt dient men ook het onderzoek naar de tot-
standkoming van de vergunningverlening te beschouwen. Op deze wijze 
trad de informatieve functie van het horen sterk op de voorgrond.99 De 
aard van het bestreden besluit, waarin verscheidene conflicterende be-
langen tegen elkaar waren afgewogen, verhinderde dat in de beroeps-
procedure een sterke nadruk werd gelegd op het individuele belang van 
de reclamant.100 
Het gemeentebestuur had een grote mate van beleidsvrijheid, die 
echter niet mocht ontaarden in willekeur.101 Of deze inperking van de 
beleidsvrijheid toentertijd als een algemeen beginsel avant-la-lettre werd 
aanvaard, is niet zeker.102 
b. Beroepschrift als basis van de procedure 
Het beroep bood mogelijkheden tot beleidsvorming en vanuit dat oog-
punt zou een verdergaande toetsing van de vergunningverlening dan 
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door de reclamant gevraagd, begrijpelijk zijn.103 In die visie zouden ook 
feiten en omstandigheden die zich pas ná de indiening van de reclame 
hebben voorgedaan, in de overwegingen kunnen worden betrokken. 
Voorbeelden van zulke ambtshalve overwegingen ben ik echter niet te-
gengekomen. Naar mijn mening is de oorzaak van het ontbreken van 
ambtshalve overwegingen dat GS het bestreden besluit terughoudend 
beoordeelden. Wat dat betreft ben ik geneigd te stellen dat niet zozeer 
het beroepschrift, maar veeleer het besluit naar aanleiding van een ver-
gunningaanvraag tot uitgangspunt van de procedure werd genomen. 
Ook van een ex nunc-benadering is mij niets gebleken. Sterker nog, 
in twee gevallen is deze expliciet afgewezen. Het betrof de reeds bespro-
ken beroepen van respectievelijk W. Meijer uit Nieuwer Amstel en A.F.L. 
Mattern uit Deventer.104 GS bepaalden in die gevallen dat regelgeving 
die ná de totstandkoming van het bestreden besluit in werking was ge-
treden, niet in de beroepsprocedure mocht worden toegepast. De 
rechtszekerheid van de reclamanten speelde in casu een belangrijke rol. 
Het beleidsmatige karakter van de beroepsprocedure verhinderde niet 
dat in concreto rechtsbescherming werd verleend. 
4.4.4. Reikwijdte van de toetsingsmaatstaven 
GS konden zich bij de toetsing de vergunningverlening nauwelijks op 
geschreven bepalingen baseren, terwijl de rol van algemene beginselen 
avant-la-lettre uitermate gering was. Derhalve was de vraag of algemene 
beginselen aan de toepasselijke regelgeving konden derogeren, de facto 
irrelevant. Voorbeelden van een contra legem-werking ben ik dan ook 
niet tegengekomen. 
Wèl belangrijk was de kwestie in hoeverre beleidsoverwegingen van 
GS in de plaats konden treden van de bestreden belangenafweging. Het 
is gebleken dat GS de vergunningverleningen zeer terughoudend toet-
sten, zodat de beleidsvrijheid van het gemeentebestuur in beginsel werd 
gerespecteerd. GS meenden in dat kader dat een onzorgvuldige belan-
genafweging niet per definitie ondeugdelijk was en stelden het gemeen-
tebestuur in de gelegenheid om op grond van nieuwe feiten - de bezwa-
ren van personen die in eerste aanleg niet waren gehoord - het bestre-
den besluit te heroverwegen.105 
Het feit dat GS aan het gemeentebestuur zeer bewust een grote mate 
van beleidsvrijheid toekenden, maakt dat men kan spreken van margi-
1 0 3
 Wat betreft de achttiende eeuw wordt vastgesteld dat het gemeentebestuur be-
zwaarschiiftenprocedures vaak hanteerde als een middel om milieu-onvriendelij-
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naie toetsing.1 0 6 Slechts in uitzonderingsgevallen achtten GS de door 
het gemeentebestuur gemaakte belangenafweging zo ondeugdelijk, dat 
zij een eigen oordeel daarvoor in de plaats stelden.1 0 7 In geen van deze 
gevallen werd de reclamant in een slechtere positie gebracht dan door 
het besluit waartegen hij had geageerd. GS hebben een reformatio in 
peius echter nergens expliciet afgewezen. 
4.4.5. Redactie van de uitspraak 
Voor een bespreking νειη het onderhavige onderwerp ga ik uit van de 
onderscheiding van de uitspraak in vier delen, zoals die in het vorige 
hoofdstuk is gemaakt. 1 0 8 De uitspraak vermeldde altijd de eventuele 
procedurele gebreken. Het relatief grote belang van feiten in deze proce­
dure had tot gevolg dat de weergave ervan meestal tamelijk uitgebreid 
was. Dit wil niet zeggen dat álle gegevens volledig en zorgvuldig werden 
weergegeven. Vermelding van data van het bestreden besluit, het be-
roepschrift en de uitgebrachte adviezen bleef bijna altijd achterwege. 
De terughoudendheid waarmee GS de besluiten van het gemeentebe-
stuur beoordeelden, kwam goed tot uitdrukking in de vaak summiere 
motivering.109 Het dictum beperkte zich tot het gegrond of ongegrond 
verklaren van het beroep, waarbij geen duidelijk onderscheid tussen 
niet-ontvankelijkeid van de reclamant en ongegrondheid van het beroep 
werd gemaakt.110 
De motivering en het dictum waren doorgaans duidelijk van elkaar 
gescheiden.111 Soms echter liepen zij geruisloos in elkaar over. Een 
voorbeeld: 
"Aan de adressante. bij dispositie op haar adres, te kennen te geven dat 
Η. E. G. Α..1 1 2 geene termen hebben gevonden om overeenkomstig haar verzoek te 
beschikken."113 
Het oordeel over het beroep en het dientengevolge te vervangen of te 
handhaven besluit van het gemeentebestuur werden de facto nooit van 
elkaar gescheiden. In veel gevallen bleek het oordeel van GS slechts uit 
het resultaat van het onderzoek, zoals bij de beroepsprocedure waarin 
de aan A. Lampe verleende vergunning werd bestreden. Het desbetref­
fende dictum luidde: 
1 0 6
 De term 'marginale toetsing' is pas in 1959 met zoveel woorden geïntroduceerd 
door Van Wijk. Zie Van Wijk, Voortgaande terugtred, p. 3. 
1 0 7
 Zie par. 4.5.1. 
1 0 8
 Zie par. 3.5.1. 
1 0 9
 Zie ook par. 4.3.1. 
1 1 0
 Zie ook par. 3.2.3. 
1 1 1
 Bv. RAD, archief PB, verb. 22.8.1848, nr 17; RAG. archief GS, rubr. 25.05, verb. 
6/1 . 
1 1 2
 Afkorting van: Haar Edel Groot Achtbaren. 
1 1 3
 RANH. archief PB, inv. 3820, verb. 27.1.1842, nr 47. 
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"Is goedgevonden om aan Albertus Lampe voornoemd, toe te staan, gelijk aan 
hem vergund wordt bij deze, het oprigten van eene hoef-, kagchel- en kleinsme-
derij."114 
Soms kon de gegrondheid van een beroep slechts worden gedestil-
leerd uit een overweging als: 
"Is goedgevonden, de Heer Burgemeester uit Nieuwer Amstel te verzoeken (...) de 
nodige handelingen daar te stellen opdat in de voornoemde vuuroven niet meer 
gestookt wordt {...)."115 
4.4.6. Conclusie 
Bij de toetsing van het bestreden besluit lag de nadruk niet zozeer op 
rechtsbescherming van de reclamant, maar meer op een hernieuwde 
belangenafweging. Toch werd in de praktijk wel rechtsbescherming ver-
leend, hoewel minder dan bij de in het vorige hoofdstuk besproken be-
lastingreclames. 
Het feit dat het gemeentebestuur door het ontbreken van milieuhy-
giënische regelgeving op provinciaal en rijksniveau een grote mate van 
beleidsvrijheid genoot, maakte dat de beroepsprocedure door GS als 
beleidsinstrument kon worden gebruikt. Desondanks hebben GS deze 
mogelijkheid niet benut, omdat zij de door het gemeentebestuur ge-
maakte belangenafweging zeer terughoudend beoordeelden. 
De door mij geponeerde stellingen dat het karakter van de beroeps-
procedure afhankelijk was van de aard van het bestreden besluit, en 
dat het gebruik van de beroepsprocedure door GS deels afhankelijk was 
van de mate waarin de oordelende instantie zich zelf bezighield met het 
desbetreffende beleidsterrein, lijken hier te worden bevestigd.116 
4.5. Gevolgen van de uitspraak 
4.5.1. Nieuw besluit 
De afwijzing van een beroep impliceerde dat het bestreden besluit zijn 
gelding bleef behouden. Als een beroep gegrond werd geacht, namen GS 
niet zonder meer zélf een nieuw besluit. Het gemeentebestuur werd in 
beginsel de mogelijkheid geboden om het bestreden besluit na afloop 
van de beroepsprocedure te heroverwegen.117 GS deden een gegrond 
verklaard beroep pas geheel zelfstandig af, als de vergunningverlening 
1 1 4
 RANH. archief PB. inv. 3920, verb. 13.3.1845, nr 39. 
115 RANH, archief PB, inv. 3647, verb. 23.3.1837, nr 65. 
1 1 6
 Voor het huidige administratief beroep wordt door sommigen een soortgelijke 
conclusie getrokken. Zie Bröring e.a., Muteuhygiëne, pp. 217-218. 
1 1 7
 Ziebv. par. 4.2.1. 
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echt ondeugdelijk werd geacht. Daarmee stelden GS hun eigen belan-
genafweging in de plaats van die van het gemeentebestuur. 
In dat kader waren GS niet alleen bevoegd om een verleende vergun-
ning in te trekken of alsnog een vergunning te verlenen, maar ook om 
aan een door het gemeentebestuur verleende vergunning bepaalde 
voorwaarden te verbinden. Ik wil dit illustreren aan de hand van een 
voorbeeld. De aartsbisschop van Utrecht tekende beroep aan tegen de 
vergunning voor een fabriek in de nabijheid van één van de Utrechtse 
kerken. GS meenden dat de litigieuze vergunning niet behoefde te wor-
den ingetrokken, doch eisten dat de fabrikant maatregelen nam om de 
geconstateerde geluidsoverlast terug te dringen.118 In een enkel geval 
oordeelden GS weliswaar dat aan een verleende vergunning voorwaar-
den dienden te worden verbonden, maar lieten de exacte bepaling daar-
van over aan het gemeentebestuur met de stelling: 
"(...) dat hoezeer de bezwaren ook door den requestrant opgegeven geenszints 
zoo gewlgtlg bevonden zijn, het echter uit het berigt van (...) B. & WW. * 1 9 blijkt 
dat er eenlge voorzorgen en verbeteringen asm het gebouw der fabriek kunnen 
aangebragt worden (...)."120 
4.5.2. Rechtsmiddelen 
Van de uitspraken van GS was geen hoger administratief beroep moge-
lijk.121 In hoeverre men revisie mogelijk achtte, is niet geheel duidelijk 
geworden. Ik heb slechts één verzoek daartoe aangetroffen. Het betrof 
een verzoek van G.C. de Haas uit Nijmegen. De Haas had beroep aange-
tekend tegen een vergunning ter oprichting van een zoutziederij, welk 
beroep door GS werd afgewezen op 30 oktober 1840.122 Reeds een dag 
later verzocht De Haas aan GS om deze uitspraak te heroverwegen. Het 
revisieverzoek had evenmin succes. GS overwogen daarbij: 
"En In aanmerking genomen zijnde dat de omstandigheden ten rekweste aange-
voerd geenen grond geven kunnen om terug te komen op de verleende autorisa-
tie tot de daarstelllng der onderwerpelijke zoutziederij."123 
Ik neem aan dat de afwijzing was gegrond op het feit dat de verzoeker 
geacht werd geen belang te hebben bij de gevraagde revisie, omdat hij 
geen nieuwe feiten of omstandigheden had aangevoerd. Het was even-
wel óók mogelijk dat de afwijzing van de revisie gegrond was op de stel-
ling dat GS een eerder gemaakte beleidsafweging niet ten tweede male 
1 1 8
 RAU, archief PB, inv. 697, verb. 2.10.1849. nr 23. 
1 1 9
 Afkorting van: Burgemeester en Wethouders. 
1 2 0
 RANH, archief PB, Inv. 3262, verb. 15.2.1827, nr 31. 
1 2 1
 Art. 11 Fabrieksbesluit. Zie ook par. 4.1.1. 
1 2 2
 Deze uitspraak is nergens terug te vinden. De datum blijkt uit het revisieverzoek. 
1 2 3
 RAG, archief GS, rubr. 25.05, verb. 6/1. 
113 
ter discussie wilden stellen. Ik heb echter geen redenen om aan te ne-
men dat een verzoek tot revisie per definitie werd afgewezen.124 
4.5.3. Conclusie 
Het feit dat GS het door het gemeentebestuur gevoerde beleid terug-
houdend toetsten, maakte dat GS slechts incidenteel een nieuw besluit 
in de plaats van het bestreden besluit stelden. Van verleende rechtsbe-
scherming door middel van revisie is mij niet gebleken. 
4.6. Synopsis 
Ook het openstellen van beroepsmogelijkheden tegen vergunningverle-
ningen was bedoeld als een vorm van rechtsbescherming. Wat dat be-
treft bestond er geen verschil met de beslechting van belastinggeschil-
len. De in dit hoofdstuk besproken beroepsprocedure bood echter veel 
meer mogelijkheden om door GS als beleidsinstrument te worden ge-
bruikt, gezien het ontbreken van wettelijke bepalingen met betrekking 
tot milieuhygiëne op provinciaal en rijksniveau. Bovendien waren aan 
het beroepschrift weinig vormvereisten gesteld. 
De praktijk heeft ook laten zien dat rechtsbescherming in de be-
roepsprocedure allerminst een centrale positie innam. Zo was de rol van 
algemene beginselen van behoorlijk bestuur avant-la-lettre minimaal. 
De nadruk lag veeleer op de afweging van de diverse belangen die bij de 
problematiek van vergunningverlening waren betrokken. 
De gehele beroepsprocedure was van deze belangenafweging door-
trokken. Ook het feit dat een reclamant de totstandkoming van een ver-
gunningverlening in beroep ter discussie kon stellen, moet vanuit dit 
oogpunt worden beschouwd. Eén van de beschermenswaardig geachte 
belangen was het individuele belang van een niet bij de beroepsproce-
dure betrokken burger, dat door het verlenen of weigeren van een ver-
gunning kon worden geschaad. Het feit dat aan de reclamant de facto 
niet zoveel rechtsbescherming werd verleend, wil echter geenszins zeg-
gen dat individuele belangen van burgers in de beroepsprocedure een 
ondergeschikte positie innamen. 
GS hebben de beroepsprocedure nauwelijks als beleidsinstrument 
gehanteerd, ook al hadden zij daartoe goede mogelijkheden. Zij respec-
teerden de beleidsvrijheid van gemeenten zoveel mogelijk. Er was 
sprake van een marginale toetsing. De oorzaak van een dergelijke 
terughoudendheid was waarschijnlijk dat van een provinciaal milieuhy-
giënisch beleid nog geen sprake was. 
1 2 4
 Zie hieromtrent par. 3.5.2. 
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De aard van het bestreden besluit blijkt ook hier een belangrijke in-
vloed te hebben op het karakter van de beroepsprocedure. Daarnaast 
lijkt de stelling gerechtvaardigd dat het gebruik van de beroepsproce-
dure als beleidsinstrument voor een deel werd bepaald door de mate 
waarin het oordelend orgaan zelf al een beleid op het desbetreffende ter-
rein voerde. 
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HOOFDSTUK 5. DB MILITIEWET 
5.1. Inleiding 
5.1.1. Algemene opmerkingen 
Het negentiende-eeuwse leger was in beginsel samengesteld uit een 
korps van vrijwilligers, de zogeheten staande armée. Daarnaast was het 
mogelijk om dienstplichtigen op te roepen.1 Het contingent dienstplich-
tigen werd gekwalificeerd als de nationale militie.2 Men riep pas 
dienstplichtigen op, als het aantal vrijwilligers tè gering was.3 Het aan-
deel van de nationale militie in de landstrijdkrachten ten opzichte van 
de staande armee steeg snel4, zodat de scheiding tussen beide legeron-
derdelen reeds snel vervaagde.5 
De dienstplicht werd uitgebreid geregeld door de Wet op de Nationale 
Militie uit 1815.6 De dienstplichtige moest gedurende vijfjaar ongeveer 
één maand per jaar worden geoefend.7 Alle mannelijke ingezetenen wa-
ren verplicht zich vóór 15 januari van het kalenderjaar waarin zij ne-
gentien jaar oud zouden worden, bij het gemeentebestuur te laten in-
schrijven.8 Daarvan werd slechts een deel tot vervulling van de dienst-
plicht geroepen door middel van een loting. Dienstplichtigen konden 
zich op twee wijzen laten vervangen, namelijk door middel van num-
merverwisseling of plaatsvervanging.9 Nummerverwisseling hield in dat 
een loteling met een dienstplichtig nummer 'ruilde' met iemand die oor-
1
 Art. 207 Grondwet 1815. 
2
 Zie hieromtrent Amersfoort, Koning en kanton, pp. 68-69. 
3
 Art. 48 Milltlewet 1817. 
4
 In 1814 bestond het leger voor 37.2% uit dienstplichtigen. In 1819 was dit aan-
deel reeds gestegen tot 74.3 %. Zie Amersfoort, Koning en kanton, p. 89. 
5
 Amersfoort, Mededelingen 1982, p. 135. 
6
 Wet van 10 februari 1815, Stb. 19. Deze wet werd echter reeds in 1817 herzien 
door de Wet van 8 Januari 1817, Stb. 1. Voor het vervolg van het betoog zal ik de 
wet uit 1817 als uitgangspunt nemen. 
7
 Zie art. 208 Grondwet 1815 en art. 8 MUitiewet. 
8
 Art. 49 MUitiewet. Het niet naleven van deze verplichting werd bestraft met een 
boete van 25 tot 100 gulden: zie art. 53 MUitiewet. 
9
 Zie art. 99 MÜiüewet. 
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spronkelijk niet tot dienst was verplicht. In geval van plaatsvervanging 
'huurde' de dienstplichtige iemand om in zijn plaats te treden.10 
Met de organisatie van de loting waren de militieraden belast. 
Daartoe was het Nederlandse territoir verdeeld in een aantal militiekan-
tons. 11 Een militleraad bestond uit een statenlid, een lid van het ge-
meentebestuur en een hoofdofficier van de nationale militie.12 
5.1.2. Het bestreden besluit 
Totetandfcominfif 
Naar aanleiding van de inschrijving door de betrokken mannelijke inge-
zetenen diende de militleraad een alfabetische lijst op te maken, die op 
haar beurt de basis vormde voor de loting.13 De gouverneur bepaalde de 
datum van de loting.14 De procedure was zeer gedetailleerd geregeld.15 
Degene die de laagste nummers had getrokken, was tot vervulling van 
de dienstplicht gehouden, tenzij hij recht op tijdelijke of definitieve 
vrijstelling had.16 Vrijstelling was onder andere mogelijk wegens fysieke 
ongeschiktheid, een lengte geringer dan 156 centimeter, kost-
winnerschap en broederdienst.17 De militleplichtige die voor vrijstelling 
in aanmerking meende te komen, diende dat kenbaar te maken aan de 
militieraad, die de aangevoerde redenen van vrijstelling beoordeelde. 
In geval van een beroep op lichaamsgebreken of een tè geringe lengte 
was een keuring noodzakelijk. De militieraad werd hierin bijgestaan 
door twee geneeskundigen.18 Het Reglement op het visiteren van man-
schappen, in dit hoofdstuk verder te noemen het Reglement, gaf een 
opsomming van de fysieke gebreken die tot tijdelijke of definitieve vrij-
stelling konden leiden.19 De kwalen op grond waarvan om vrijstelling 
werd verzocht, waren velerlei. Tijdens een (her)keuring werden bijvoor-
10
 Tegen de mogelijkheid van plaatsvervanging werd reeds vroeg In de negentiende 
eeuw het bezwaar geopperd dat de beter gesitueerde burgers zich op zeer gemak-
kelijke wijze aan de dienstplicht konden onttrekken. Zie bv. Weegschaal 1818, p. 
207, en Weegschaal 1821, p. 104. 
11
 Voor deze militiekantons geldt mutatis mutandis hetzelfde als in par. 3.1.1. voor 
de belastlngarrondissementen Is opgemerkt. Gezien dat feit zal ik in dit hoofd-
stuk spreken over 'de militleraad', net zoals ik in hoofdstuk 3 heb gesproken over 
'de directeur' en 'de controleur'. 
1 2
 Art. 113 MUitiewet. 
1 3
 Art. 69 Milltlewet. 
1 4
 Art. 73 Milltlewet. 
1 5
 Artt. 75-82 MUitiewet. 
1 6
 Art. 90 MUitiewet. 
1 7
 Zie resp. art. 90. 91a, 94kk en 94inm MUitiewet. 
1 8
 Art. 117 MUitiewet. 
19
 KB van 22 maart 1816, Ree. MÜ. 1816-1, pp. 103-115. Het betreffende reglement 
is herzien in 1821 (KB van 15 Januari 1821, Ree. MIL 1821-1. pp.20-31) en 1836 
(KB van 16 februari 1836, Ree. Mit 1836, pp. 26-37). 
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beeld de volgende klachten onderzocht: "een zeer hoofd", "een ongenees-
lijk kopgezwel", "ziekelijke hartkloppingen", "eene vergroeijing der huid 
aan het onderste gedeelte van de ruggegraat", "krom gebogene beenen" 
en "wangestalte van de borst".20 In een enkel geval moest worden on-
derzocht of bij een loteling sprake was van "onnoozelheid".21 
Vrijstelling wegens kostwinnerschap hield in dat de militieplichtige 
onmisbaar was voor het onderhoud van (één van) zijn ouders. In geval 
van vrijstelling wegens broederdlenst was een mannelijke ingezetene 
niet tot vervulling van de dienstplicht gehouden, omdat minimaal de 
helft van het totaal aantal zonen in één huisgezin bij de nationale mili-
tie had gediend. Voor zowel kostwinnerschap als broederdlenst diende 
een zogeheten 'attest van vrijstelling' te worden verleend door het ge-
meentebestuur.22 Daarmee was doorgaans een speciale commissie be-
last. Als geen attest kon worden overlegd, mocht de militieraad geen 
vrijstelling verlenen. 
Achtte de militieraad een aangevoerde reden van vrijstelling onge-
grond, dan werd de militieplichtige ingelijfd bij de nationale militie. Een 
militieplichtige die zich door een besluit van de militieraad bezwaard 
voelde, kon daartegen beroep aantekenen bij GS.23 In geval van een 
dergelijk beroep werd gevraagd om alsnog vrijstelling te verlenen of om 
de aan een andere militieplichtige verleende vrijstelling in te trekken.24 
Karakter 
Het karakter van een inlijvingsbesluit was onduidelijk. Enerzijds 
werd de inhoud ervan bepaald door veel wettelijke regels; in zoverre had 
het besluit een gebonden karakter. Anderzijds had de militieraad in veel 
gevallen een zekere beleidsvrijheid; wat dat betreft leek het inlijvings-
besluit op een 'vrije beschikking'. De aanwezigheid van een fysiek ge-
brek betekende niet automatisch dat een loteling zijn dienstplicht niet 
hoefde te vervullen. Immers, de militieraad diende ook na te gaan of de 
desbetreffende kwaal zo ernstig was, dat van een goede vervulling van 
de dienstplicht geen sprake kon zijn. Het feit dat een loteling in het on-
derhoud van zijn ouders voorzag, vormde op zich evenmin reden voor 
vrijstelling. De flncianciële ondersteuning moest ook noodzakelijk zijn. 
Kort gezegd: men zou het inlijvingsbesluit nu een 'gemengde beschik-
king' noemen.25 
2 0
 RAL, archief PB, inv. 10037. verb. 8.5.1829, nr 9. 
2 1
 RAL, archief PB, inv. 10037, verb. 29.5.1829. nr 1. 
2 2
 Art. 133 Militlewet. 
2 3
 Art. 137 Militlewet. 
2 4
 Zie hieromtrent par. 5.2.1. 
2 5
 Zie hieromtrent Van Wijk/Konijnenbelt, Hoofdstukken, p. 213. 
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5.1.3. Bevoegdheid van GS 
GS waren slechts bevoegd in beroep over besluiten van de militieraad te 
oordelen. Richtte een militieplichtige of één van zijn ouders zich met een 
vrljstellingsverzoek rechtstreeks tot GS, dan verklaarde het college zich 
onbevoegd.26 In sommige gevallen verwezen GS de verzoeker naar de 
bevoegde instantie, daarbij overwegende: 
"(...) dat zij [= de moeder van de militieplichtige. LMK) zich met haar verzoek be-
hoort te vervoegen bij den militieraad, terwijl aan haar onverlet blijft zich aan 
den vergadering in appèl te vervoegen."27 
Hoewel GS In beginsel ter zake van alle besluiten van de militieraad 
als beroepsorgaan fungeerden, vonden zij soms redenen om zich van 
kennisneming te onthouden. Zo kreeg A. Voskuijl ex artikel 53 
Militiewet een boete wegens het zich te laat inschrijven voor de loting. 
Zijn vader kwam hiertegen bij GS in beroep, stellende dat de te late in-
schrijving niet aan A. Voskuijl kon worden verweten. GS beoordeelden 
het beroep niet ten gronde met het argument dat: 
"{...) deze Vergadering geene bevoegdheid bezit om zoodanige (...) strafbepalingen 
bulten gevolg te stellen."28 
Daarmee erkenden GS impliciet dat strafrechtspraak in beginsel door 
de rechter diende te geschieden.29 
5.2. Procedurele eisen 
5.2.1. Aan de reclamant gestelde eisen 
Bezwaar 
Militieplichtigen waren verplicht om tijdens de keuring hun bezwaren 
aan de militieraad kenbaar te maken.30 Of dit als een vormvereiste gold, 
is mij - bij gebrek aan relevant materiaal - niet bekend. Het was niet 
noodzakelijk om tegen het bestreden besluit bij de militieraad een be-
zwaarschrift in te dienen.31 Een heroverweging van het inlijvlngsbesluit 
door de militieraad echter had gezien de hem toegekende beleidsvrijheid 
voordelen kunnen hebben. Wellicht wenste de wetgever of het college 
van GS aan de militieraad niet zoveel beleidsvrijheid te laten als aan het 
gemeentebestuur in het kader van het Fabrieksbesluit. 
2 6
 Zie bv. RAU, archief PB, Inv. 633, verb. 4.6.1844. nr 17. Vgl. par. 5.2.1. 
2 7
 RAU, archief PB, Inv. 582, verb. 24.3.1840, nr 6. 
2 8
 RAU, acrhlef PB, Inv. 556, verb. 30.1.1838, nr 21. 
2 9
 Vgl. ook art. 183 Grondwet 1815. Op deze problematiek zal In hoofdstuk 6 nader 
worden Ingegaan. 
3 0
 Zie par. 5.1.2. Vgl. par. 4.2.1. 
3 1
 Vgl. par. 3.2.1. 
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Belang 
In beginsel was beroep tegen inlijvingsbesluiten slechts voorbehou-
den aan de militieplichtlgen zelf. Ook hun wettige ouders echter konden 
bij GS beroep aantekenen, omdat zij als wettelijke vertegenwoordigers 
eveneens belang hadden bij de vrijstelling van hun zoon. In de praktijk 
gebeurde dit ook veelvuldig.32 
Het voorgaande bracht met zich mee dat beroepen ingesteld door 
pleeg- of stiefouders, doorgaans nlet-ontvankelijk werden verklaard. 
Slechts in uitzonderingsgevallen, bijvoorbeeld als de wettige ouders wa-
ren overleden33, was in het kader van de redelijkheid en billijkheid een 
succesvol beroep van pleeg- of stiefouders mogelijk.34 Het blijkt dat óók 
hier een individueel belang nodig was voor het uitoefenen van het be-
roepsrecht. 
Beroepstermyn 
a. Begin en einde van de beroepstermijn 
Na de bekendmaking van het inlijvingsbesluit had de betrokken mili-
tieplichtige slechts acht dagen de tijd om daartegen beroep aan te teke-
nen.35 De reden daarvan was waarschijnlijk dat over de samenstelling 
van de nationale militie zo snel mogelijk duidelijkheid diende te ont-
staan.36 Het stellen van een termijn bakende de beroepsmogelijkheid op 
twee manieren af.37 
Zolang de militleraad zijn besluit nog niet bekend had gemaakt, kon 
het college van GS geen vrijstelling verlenen. Een voorbeeld van een te 
vroeg ingediend beroepschrift werd gevormd door de reclame van W. 
Griffioen uit Kockengen, die namens zijn zoon Jan beroep aantekende 
tegen de vrijstelling van ene H. den Ouden. Binnen een week hadden 
GS hun oordeel klaar. Zij stelden dat: 
"(...) de lijsten der verleende vrijstellingen zullen worden geafllgeerd, en dat na 
dit tijdstip hij |= W. Griffioen. LMK] eerst de bevoegdheid zal hebben zijne recla-
me in te dienen."38 
De grens tussen onbevoegdheid van GS en nlet-ontvankelijkheid van 
de reclamant was vaak allerminst duidelijk, hetgeen in de desbetref-
fende uitspraken ook vaak tot uitdrukking kwam.39 
3 2
 Bedenk daarbij dat de gemiddelde leeftijd van militieplichtlgen erg laag was. Zie 
par. 5.1.1. 
3 3
 RAD, archief PB. verb. 5.4.1842, nr 480. 
3 4
 Zie hieromtrent uitgebreider par. 5.4.3. 
3 5
 Art. 138 Milltiewet. 
3 6
 Het inlljvlngsbeslult had derhalve een spoedeisend karakter. Vgl. voor het huidige 
recht Algemeen deel, p. 153. 
3 7
 Zie par. 3.2.1. 
3 8
 RAU, archief PB, inv. 511, verb. 22.4.1834, nr 25. 
3 9
 Zie ook par. 5.1.3. 
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Het logisch gevolg van de korte beroepstermijn was dat deze met 
grote regelmaat door reclamanten werd overschreden, zodat veel recla­
mes niet meer ten gronde werden behandeld.40 In zaken waar dit niet 
gebeurde, was de termijnoverschrijding doorgaans over het hoofd ge­
zien.41 
b. Ontvangst- en verzendtheorie 
Het is niet duidelijk geworden welk criterium GS hanteerden om te 
beoordelen of de beroepstermijn al dan niet was geschonden. Ik heb 
twee beroepschriften aangetroffen die volgens hun datering op tijd wa­
ren verzonden, maar door GS te laat waren ontvangen. GS meenden: 
"(...) dat den bij art. 138 der wet gestelden termijn van acht dagen (...) reeds 
verlopen was."4 2 
De afwijzing van een beroep van J . van Man uit Ulestraten daarente­
gen werd uitdrukkelijk gemotiveerd met de stelling dat de betreffende 
reclame te laat was verzonden.43 Bovendien waren de meeste reclames 
niet gedateerd, zodat niet is na te gaan welk criterium het meest fre­
quent toepassing vond. 
с Verschoonbaarheid van de overschrijding 
Overschrijding van de beroepstermijn werd slechts incidenteel ver-
schoonbaar geacht, zoals in het geval van L. Wennekers uit Wessem. 
GS meenden dat het te laat indienen van een beroepschrift in casu niet 
aan de reclamant kon worden verweten, omdat hij enige tijd geveld was 
geweest door ziekte.44 Uit deze beslissing blijkt dat óók in de beroeps-
procedure ter zake van inlijvingsbesluiten rechtsbescherming een rol 
speelde. 
Beroepsgronden 
De inlijving van een militieplichtige kon op twee manieren ondeugde-
lijk zijn. Zowel de inlijving van de desbetreffende militieplichtige zélf als 
de vrijstelling van één van zijn lotgenoten die een lager nummer had 
getrokken, kon ten onrechte zijn geschied.45 Enerzijds had de reclame-
rende militieplichtige een belang bij de laatstgenoemde beroepsmoge-
lijkheid, maar anderzijds kwam de rechtszekerheid van degene wiens 
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vrijstelling werd betwist onmiskenbaar in het gedrang. Voor deze be-
roepsgrond kunnen twee redenen worden aangevoerd. Ten eerste eiste 
een correcte en zo eerlijk mogelijke uitvoering van de lotingsprocedure 
dat in beginsel slechts degenen met de laagste nummers in de nationale 
militie behoefden in te treden. Daarnaast is het waarschijnlijk dat men 
ontduiking van de dienstplicht - onder andere door middel van verle-
ning van een soort actio popularis - wilde voorkómen.46 Artikel 152 van 
de Militiewet bepaalde immers het volgende: 
"Hij die vermeenen zal genoegzaam bewijzen te hebben dat Iemand op verkeerde 
gronden van den dienst Is vrijgesteld, zal zich aan het plaatselijk bestuur ofwel 
direct aan Gedeputeerde Staten (...) kunnen wenden." 
Ook de regel dat degene aan wie tijdelijke vrijstelling was verleend 
zich in het vervolg niet meer op een andere vrijstellingsgrond mocht be-
roepen47, lijkt te zijn ingegeven door het argument dat de dienstplicht 
niet mocht worden ontdoken. Een voorbeeld daarvan is het beroep van 
H. Gerlnk uit Zwolle. Gerink vroeg in 1829 vrijstelling voor zijn zoon 
Hendrik, die een gebrek aan geestesvermogens zou hebben. GS wezen 
de reclame af met de overweging dat Hendrik in 1828 tijdelijk was vrij-
gesteld wegens een te geringe lengte, zodat de hier aangevoerde reden 
voor vrijstelling niet voor beoordeling in aanmerking kwam.48 Op een 
gelijksoortig beroepschrift werd gereageerd met de stelling "(...) dat zijn 
verzoek voor geene gunstige beschikking vatbaar is."49 
5.2.2. Aan het beroepschrift gestelde eisen 
De reclame hoefde niet op gezegeld papier te zijn geschreven. De 
Militiewet bepaalde dat de reclamant het beroepschrift moest zenden 
aan GS.50 In de praktijk echter werd vaak de gouverneur aangeschre-
ven.51 Processuele consequenties had deze handelwijze evenwel niet. De 
gouverneur zond de desbetreffende reclame doorgaans ter advisering 
aan de militieraad en de zaak werd vervolgens conform de normale pro-
cedure afgehandeld.52 In zulke gevallen werd de efficiency blijkbaar be-
langrijker geacht dan een correcte adressering. 
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De reclamant diende duidelijk aan te geven waartegen zijn beroep nu 
feitelijk was gericht, omdat anders een onderzoek naar de gegrondheid 
ervan niet mogelijk was. Zo meende K.D. Boon uit Groningen dat drie 
militieplichtigen met een lager nummer dan zijn zoon Derk ten onrechte 
vrijstelling hadden gekregen, als gevolg waarvan de inlijving van laatst-
genoemde ondeugdelijk werd geacht. GS kwamen echter niet aan een 
behandeling ten gronde toe, omdat: 
"(...) de namen der lotellngen (...) zo onduidelijk en onnaauwkeuring zijn opgege-
ven, dat men (...) geheel In het onzekere verkeert, welke personen door hem (= 
K.D. Boon, LMK) worden bedoeld; Is goedgevonden om aan den requestrant te 
kennen te geven, dat om de gemelde reden, aan zijn verzoek, zooals het is lig-
gende, geen gunstig gevolg kan worden gegeven."53 
De concreet aangeduide klacht diende ook te worden gemotiveerd. 
Aan de motivering stelden GS overigens geen strenge eisen. Reeds de 
simpele opmerking dat men ongeschikt was voor militaire dienst en dat 
het inlijvingsbesluit daarom moest worden vernietigd, werd voldoende 
geacht.54 
In geval van een beroep op broederdienst of kostwinnerschap was -
naast het motiveren van de reclame - het meesturen van een 'attest van 
vrijstelling' aan GS noodzakelijk.55 Het niet naleven van deze verplich-
ting was fataal voor het beroep56, zelfs als de aangevoerde klacht op 
voorhand gegrond bleek te zijn.57 Bij andersoortige beroepschriften wa-
ren nadere bewijsstukken zoals getuigenverklaringen niet verplicht, 
maar soms wèl nuttig. 
5.2.3. Processuele consequentie 
GS behandelden beroepschriften ter zake van inlijvingsbesluiten op een 
systematische wijze, doch hanteerden daarvoor nog geen uniforme 
terminologie.58 Nu eens werd gesteld dat op een reclame niet ten gronde 
mocht of kon worden beslist59, dein weer volstond men met het "wijzen 
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van de hand" van een beroepschrift.60 Ik heb één uitspraak aangetrof-
fen waarin GS het volgende overwogen: 
"Is na deliberatie goedgevonden: de rekwestranten met derzelver te laat Inge-
diende reclame te verklaren niet ontvankelijk."61 
Hieruit mag niet worden afgeleid dat de term 'niet-ontvankelijk' in 
casu doelbewust is gebruikt. Want enige weken ná de voormelde be-
slissing reageerde hetzelfde college van GS als volgt op een te laat ont-
vangen beroepschrift: 
"Is goedgevonden: hetzelve 1= de reclame. LMK) (...) aan den rekwestrant terug te 
zenden, zonder op het daarbij gedaan verzoek te disponeren."62 
5.2.4. Conclusie 
Rechtsbescherming vormde het primaire doel van de beroepsmogelijk-
heid ter zake van inlijvingsbesluiten, gezien het feit dat ook hier het 
belangenvereiste werd gesteld. Het aantal formaliteiten en de daaruit 
voortvloeiende systematiek maakten het beroep in beginsel minder ge-
schikt als beleidsinstrument. Met name bij de bespreking van de be-
roepsgronden is evenwel reeds duidelijk geworden dat diverse belangen 
tegen elkaar dienden te worden afgewogen. Dit gegeven zou een nadelig 
effect kunnen hebben op de in concreto verleende rechtsbescherming. 
5.3. Voorbereiding van de uitspraak 
5.3.1. Advisering 
Advisering was - zo moge uit de voorgaande hoofdstukken zijn gebleken 
- een veelgebruikt middel om de gegrondheid van een beroepschrift te 
onderzoeken.63 Ten aanzien van militiereclames had het provinciaal 
bestuur ook al een zekere traditie.64 Het initiatief tot advisering werd in 
alle gevallen door de gouverneur genomen. Gezien de grote diversiteit 
van de klachten heeft zich in dezen een aantal patronen ontwikkeld. 
Om een helder beeld van de diverse adviesprocedures te kunnen schet-
sen, heb ik een tweedeling gemaakt in enerzijds reclames waarin een 
beroep werd gedaan op fysieke gebreken en anderzijds die waarin een 
andere reden als vrijstellingsgrond werd aangevoerd. 
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Organen 
a. Beroepen wegens fysieke gebreken 
De klacht dat de ernst van een fysiek gebrek de vervulling van de 
dienstplicht verhinderde, kon vaak slechts worden onderzocht door 
middel van een herkeuring. De facto werd een verzoek om herkeuring 
altijd ingewilligd. In Overijssel vroeg de gouverneur meestal eerst aan de 
militieraad of een herkeuring zinvol of gewenst was.65 Het oordeel van 
de militieraad was zelden negatief.66 Ná 1830 lijkt deze vorm van pre-
advisering niet meer te worden toegepast. Met uitzondering van Noord-
Holland67 heeft deze praktijk nergens navolging gevonden. 
In een enkel geval werd ongevraagd een oordeel omtrent een herkeu-
ring aan de gouverneur gezonden. Hiervan was bijvoorbeeld sprake bij 
het beroep van J. Hendriks uit Loppersum. De burgemeester schreef op 
eigen initiatief dat Hendriks "(...) de vereischte maat heeft, doch die 
tracht te onderdrukken."68 
Herkeuring diende volgens het Reglement door een andere instantie 
dan de militieraad te worden verricht. Dit gaf aan de herkeuring het ka-
rakter van een onpartijdig onderzoek. Blijkbaar werd het individuele 
belang van de dienstplichtige bij goed- of afkeuring voor de militie door 
de wetgever beseft. De gouverneur stelde doorgaans per te verrichten 
herkeuring een ad hoe-commissie van twee geneeskundigen samen.69 
Slechts in een enkel geval geschiedde ook de herkeuring door de militie-
raad.70 Ten aanzien van de herkeuring als zodanig werd niet méér be-
paald dan dat zij zo nauwkeurig mogelijk diende te worden uitge-
voerd.71 
b. Beroepen op andere gronden 
In geval van een beroep op vrijstelling wegens broederdienst werd 
advies ingewonnen van de militieraad. Dit orgaan ging doorgaans uit 
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van de aangevoerde feiten en bekeek of de gevraagde vrijstelling juri-
disch mogelijk was. Als de militieraad twijfelde aan de juistheid van de 
aangevoerde feiten, riep hij het gemeentebestuur te hulp.72 Zo onder-
zocht het gemeentebestuur of de reclamant nog bij zijn ouders in-
woonde.73 Zowel de militieraad als het gemeentebestuur waren in be-
langrijke mate betrokken geweest bij de totstandkoming van het inlij-
vingsbesluit.74 De door hen verstrekte adviezen hadden derhalve niet 
een zo onpartijdig karakter als dat van een herkeuring. 
Ten aanzien van beroepen op vrijstelling wegens kostwinnerschap 
was van een consistente adviespraktijk geen sprake. Nu eens werd de 
militieraad om advies gevraagd, dan weer kreeg het gemeentebestuur de 
opdracht om een oordeel te vellen over een dergeiijk beroepschrift.75 
Enige voorbeelden ter illustratie. J. Venema76 tekende beroep aan tegen 
de vrijstelling van B. van der Belt. Venema meende dat Van der Belt 
niet als kostwinner voor zijn ouders kon worden aangemerkt, nu de 
laatstgenoemden enige onderstand genoten. De gouverneur vroeg de 
militieraad of dit gegeven een belemmering vormde voor de gevraagde 
vrijstelling, welke vraag ontkennend werd beantwoord.77 B. Leferink uit 
Hengelo stelde dat aan zijn zoon Arend-Jan ten onrechte een attest van 
vrijstelling was geweigerd. Het gemeentebestuur onderzocht door mid-
del van een getuigenverhoor of Arend-Jan als kostwinner voor zijn ou-
ders kon worden beschouwd. Volgens het advies was zulks inderdaad 
het geval.78 
Soms adviseerden zowel de militieraad als het gemeentebestuur. Dit 
was onder meer het geval bij een beroep van H. Zwakenberg uit 
ZwoUerkarspel namens zijn zoon Derk. Zwakenberg senior meende dat 
ten onrechte vrijstelling aan G.J. Mulder was verleend. De gouverneur 
vroeg advies aan de militieraad, die de zaak op zijn beurt weer door-
speelde naar het gemeentebestuur. De vraag was of de vader van G.J. 
Mulder in staat was om zelf de kost te verdienen. Het gemeentebestuur 
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meende van niet en adviseerde de militleraad de verleende vrijstelling te 
handhaven, hetgeen uiteindelijk ook geschiedde.79 
Af en toe adviseerden andere organen dan de militleraad of het ge-
meentebestuur, zoals de militiecommissaris.80 In de praktijk reageerden 
de geadieerde adviesorganen tamelijk snel81, hoewel het verzoek van de 
gouverneur om een advies soms lang op zich liet wachten. Zo verliepen 
bij een beroep van K. van TwlUert uit Bunschoten zes maanden, voordat 
de adviesaanvraag werd verzonden.82 
In een aantal gevallen bleef advisering achterwege. Daarbij betrof het 
soms beroepschriften waaraan één of meer procedurele gebreken kleef-
den.83 Meestal kan echter geen duidelijke reden voor het ontbreken van 
adviezen worden aangewezen.84 Van een vereenvoudigde of versnelde 
procedure was ook in beroepsprocedures ter zake van inlijvingsbeslui-
ten geen sprake.85 De meeste eenvoudige en procedureel gebrekkige be-
roepen doorliepen de normale ambtelijke adviseringsmolen.86 
Inhoud 
a. Beroepen wegens fysieke gebreken 
De gouverneur gelastte degene die moest worden herkeurd, om op 
een bepaalde dag ten provinciehuize te verschijnen. De reiskosten die 
de te herkeuren militieplichtige had gemaakt, werden vergoed.87 De 
herkeuring vond plaats op de dag waarop GS uitspraak zouden doen.88 
De commissie van geneeskundigen deed in de vergadering van het col-
lege van GS mondeling verslag van het resultaat.89 
Het aantal personen dat tijdens één herkeuring werd onderzocht, va-
rieerde van één tot 81 militieplichtigen.90 Daarbij werd meestal een zo 
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groot mogelijke efficiëntie nagestreefd. Ik wil dit aan de hand van een 
voorbeeld illustreren. Het college van GS ontving in 1831 drie reclames 
waarin beroep werd aangetekend tegen de afkeuring van een aantal lo-
telingen uit Zwolle. J.F. Prins en J. van Dijk (beroepschrift van 26 fe-
bruari 1831) meenden dat zes afgekeurde lotelingen toch voor militaire 
dienstplicht geschikt waren. L.K. David (beroepschrift van 28 februari 
1831) en H.D. en L. ter Wee (beroepschrift van 1 maart 1831) stelden 
hetzelfde ten aanzien van respectievelijk vier en zeven lotelingen. In to-
taal stond het keuringsresultaat van elf dienstplichtigen ter discussie, 
waarvan sommigen in meer beroepschriften werden genoemd. De gou-
verneur voegde de drie reclames en riep de betreffende elf lotelingen 
voor herkeuring op, waarna de drie reclames in één beslissing werden 
afgedaan.91 
De herkeuring werd altijd bijgewoond door één of meer gedeputeer-
den.92 Blijkbaar gold dit als waarborg voor een goede gang van zaken 
tijdens de herkeuring. De in aanmerking komende personen konden 
tijdens de herkeuring door de aanwezige gedeputeerden worden ge-
hoord, hoewel daarvan in de uitspraken bijna nooit blijk werd gegeven. 
De beslissing op de reclame van J. Kolling uit Coevorden is wat dat be-
treft één van de weinige voorbeelden. In casu werd P.H. Luchtenaar, 
wiens vrijstelling wegens "een zwak gestel" werd bestreden, tijdens de 
herkeuring gehoord, hetgeen de uitspraak ook expliciet vermeldde.93 
De herkeurden werden alleen in hun kwaliteit van militieplichtige 
wiens vrijstelling in het geding was, gehoord. Dat wil zeggen dat GS het 
horen niet slechts als een informatiebron beschouwden, maar ook als 
een instrument ter behartiging het individuele belang van iedere mili-
tieplichtige. 
b. Beroepen op andere gronden 
Zowel het gemeentebestuur als de militieraad beperkten zich door-
gaans tot het beantwoorden van materiële vragen, waarbij zij hun oor-
deel goed onderbouwden. Als al een procedureel gebrek werd geconsta-
teerd. dan vormde dit geen beletsel om óók een oordeel te geven over de 
gegrondheid van de klacht zélf.94 De adviesorganen behandelden het 
beroepschrift derhalve niet zo systematisch als GS. 
9 1
 RAO, archief GS-b, verb. 6.4.1831, nr 32. 
9 2
 Hoeveel gedeputeerden nu feitelijk bij de herkeuring aanwezig waren, is vaak niet 
meer te achterhalen. Meestal werd volstaan met de opmerking dat een loteling 
"staande vergadering" was herkeurd. Zie bv. RAD, archief PB, Inv. 75, verb. 
21.4.1824. nr 2. 
9 8
 RAD, archief PB, Inv. 75, verb. 25.4.1821, nr 1. Luchtenaar werd overigens als-
nog geschikt verklaard. 
9 4
 Bv. RAGr, archief PB, Inv. 124, verb. 11.4.1825. nr 10: RAU. archief PB, Inv. 499, 
verb. 16.4.1833,1^9. 
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Hoewel van een duidelijke taakafbakening tussen de militieraad en 
het gemeentebestuur geen sprake was. kan in het algemeen worden ge-
steld dat het gemeentebestuur zich bezighield met een onderzoek naar 
de juistheid van aangevoerde feiten en omstandigheden, terwijl bij de 
adviezen van de militieraad de nadruk meer op het juridische aspect 
van de zaak lag. De eerder in deze paragraaf gegeven voorbeelden laten 
dat duidelijk zien. 
Het feitenonderzoek van het gemeentebestuur bleef soms beperkt tot 
controle van één bepaald gegeven, zoals de vraag of een reclamant nog 
bij zijn ouders inwoonde.95 In veel gevallen had het onderzoek echter 
een uitgebreider karakter, met name als een beroep werd gedaan op 
kostwinnerschap. Het gemeentebestuur ging dan door middel van een 
plaatselijk onderzoek na of de reclamant inderdaad als kostwinner voor 
(één van) zijn ouders kon worden aangemerkt en of de financiële toe-
stand van de ouder(s) inderdaad zo slecht was als in het beroepschrift 
werd gesuggereerd.96 In het kader van zo'n plaatselijk onderzoek vond 
soms een getuigenverhoor plaats.97 Gevallen waarin de reclamant zélf 
door het gemeentebestuur werd gehoord, heb ik evenwel niet aangetrof-
fen.98 
De militieraad bekeek meestal of een attest van vrijstelling terecht 
was afgegeven.99 Achtte de militieraad een onderzoek naar de feiten 
noodzakelijk, dan liet hij dat doorgaans over aan het gemeentebestuur. 
Een beroep op broederdienst kon in beginsel geen succes hebben, in-
dien één of meer van de broers van de reclamant de dienstplicht niet 
geheel hadden volbracht. Slechts het voortijdig verlaten van de natio-
nale militie door één van de desbetreffende broers ten gevolge van de 
dienst gaf een recht op vrijstelling.100 Regelmatig werden miliciens 
voortijdig uit de dienst ontslagen wegens lichamelijke gebreken waarvan 
de oorzaak niet op voorhand duidelijk was. De militieraad kreeg de op-
dracht om te onderzoeken of het ontslag al dan niet aan de dienst was 
toe te schrijven, waarvoor een feitenonderzoek noodzakelijk was.101 
De adviezen kwamen doorgaans op een zorgvuldige wijze tot stand en 
wat dat betreft had de reclamant dan ook geen reden tot klagen. 
9 5
 RAGr, archief PB, Inv. 223, verb. 1.7.1833, nr 6. 
9 6
 Bv. RAU, archief PB, inv. 679. verb. 25.4.1848, nr 23. 
9 7
 RAO. archief GS-b, verb. 27.2.1840, nr 251. 
9 8
 Bij belastingreclames geschiedde zulks wel regelmatig door het college van zet-
ters. Zie hieromtrent par. 3.3.1. 
9 9
 Met name de regeling met betrekking tot broederdienst (art. 94mm Militiewet) 
was erg ingewikkeld. 
1°° De reden van deze voorwaarde was waarschijnlijk dat vrijstelling pas redelijk 
werd geacht, als hel voortijdig verlaten van de dienst door één van de broers niet 
aan de betrokken broer was toe te rekenen. 
1 0 1
 Bv. RAD, archief PB, verb. 26.2.1839, nr 16; RAGr, archief PB, inv. 291. verb. 
26.3.1839, nr 9. 
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Desondanks konden zijn Individuele belangen tóch in de knel komen. 
Het feit dat de miliüeraad door het nemen van het bestreden besluit de 
hem verleende beleidsvrijheid had ingevuld, bracht vaak met zich mee 
dat in de daarop betrekking hebbende adviezen het individuele belang 
van de reclamant diende te worden afgewogen tegen algemene belangen, 
die onder omstandigheden zwaarder konden wegen. 
Invloed 
a. Beroepen wegens fysieke gebreken 
De invloed van de in Overijssel en Noord-Holland uitgebrachte 'pre-
adviezen' was niet allesbepalend.102 De herkeuring daarentegen had wèl 
een beslissende invloed op de beroepsprocedure. De onpartijdigheid van 
de commissie van geneeskundigen waarborgde een zekere objectiviteit 
van de herkeuringsresultaten, zodat GS feitelijk ook geen reden hadden 
om daarvan afte wijken. 
b. Beroepen op andere gronden 
GS volgden doorgaans de adviezen omtrent de vrijstelling wegens 
broederdienst of kostwinnerschap. Vaak geschiedde dit met een karige 
motivering. Een beroep van R. Sikkens en J. Jonkers uit Nijenveen, 
waarin werd gesuggereerd dat O.H. Wichers ten onrechte als kostwin-
ner was vrijgesteld en niet meer was dan een "vrolijke gast", werd door 
de burgemeester ongegrond bevonden. GS namen dit oordeel over met 
de stelling: 
"(...) dat de motl[e. LMKJven, door de reclamanten aangevoerd, voldoende zijn 
wederlegd (...)."103 
Een andere veel gebruikte formulering was: 
"Aangezien het deze veigadering gebleken Is dat de opgemelde zoon (...) niet Is 
vallende In de termen van art. 94kk der wet op de nationale militie (...)."104 
In andere gevallen leek de motivering van GS zeer sterk op het uitge-
brachte advies105 of was daaraan zelfs volkomen gelijk.106 Daarmee 
verschaften GS de militieraad en het gemeentebestuur een zekere be-
leidsvrijheid, nu de beide genoemde adviesorganen aan een aantal vage 
102
 Zo meende de militieraad dat klachten over algemene zwakte, platvoeten en bij-
ziendheid niet door middel van een herkeuring behoefden te worden onderzocht. 
GS echter besloten In al deze gevallen om tóch een herkeuring te laten plaatsvin-
den. Zie resp. RAO, archief GS-a, inv. 480, verb. 22.2.1826. nr 1, RAO, archief 
GS-a. inv. 484. verb. 20.4.1830, nr 3, en RAO, archief GS-a, inv. 484, verb. 
20.4.1830, nr 4. Alle hiervoor genoemde beroepen werden gegrond bevonden. 
103
 R A D > archief PB, verb. 11.3.1834. nr 4nm. 1 0 4
 RAGr. archief PB. inv. 63. verb. 29.3.1820, nr 20. 
105
 Bv. RAGr, archief PB, inv. 291, verb. 26.3.1839. nr 9; RAO. archief GS-b, verb. 
5.3.1835, nr 341: RAU, archief PB, inv. 583. verb. 21.4.1840, nr 8bis. 
1 0 6
 Bv. RAO, archief GS-b, verb. 15.9.1831, nr 999. 
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normen zelf een concrete inhoud konden geven.107 Het ongemotiveerd 
overnemen van adviezen kwam echter bijna nooit voor.108 Als GS van 
het oordeel van een adviesorgaan afweken, motiveerden zij dit altijd uit-
gebreid.109 
5.3.2. Voorbereiding door GS zelf 
Horen van de reclamant ter vergadering 
GS achtten de persoonlijke visie van de reclamant blijkbaar niet rele-
vant. De reclamant werd niet ter vergadering gehoord in zijn kwaliteit 
van reclamant, doch hoogstens in zijn positie van te herkeuren militie-
plichtige. Zodoende kreeg het horen meer een informatieve dan een 
rechtsbeschermende functie.110 Dit is te verklaren uit het feit dat het 
individueel belang van de reclamant vaak concurreerde met andere be-
langen.111 
Overige voorbereidingen 
Ook hier moet worden geconstateerd dat GS zich met betrekking tot 
de voorbereiding van de uitspraak lijdelijk opstelden.112 Het onderzoek 
naar de aanwezigheid van bepaalde feiten of naar de deugdelijkheid van 
een interpretatie geschiedde de facto altijd door middel van advisering. 
Ik heb slechts één beroepszaak aangetroffen waarin GS een persoonlijk 
onderzoek verrichtten. In het desbetreffende geval onderzochten zij naar 
aanleiding van een reclame van T. Gorissen uit Haelen of H.J. van der 
Bereken inderdaad ten onrechte was vrijgesteld wegens kostwinner-
schap.113 
Conceptuitspraken werden de facto slechts opgesteld, als de commis-
sie van geneeskundigen schriftelijk verslag deed van de verrichte her-
keuring. Dus alleen wat betreft Utrecht114 en Noord-Holland115 kan in 
dit opzicht van een zekere praktijk worden gesproken. 
5.3.3. Conclusie 
Ten gevolge van de diversiteit van de beroepschriften had zich een aan-
tal adviseringspatronen ontwikkeld. De commissie van geneeskundigen 
1 0 7
 Vgl. par. 4.3.1. 
1 0 8
 De provincie Utrecht vormde in dit opzicht een uitzondering. Zie bv. RAU, archief 
PB, Inv. 414, verb. 4.3.1826, nr 16; RAU, archief PB. inv. 509, verb. 25.2.1834, 
nr 21: RAU, archief PB, inv. 679, verb. 25.4.1848, nr 23. 
1 0 9
 Bv. RAGr, archief PB, Inv. 279, verb. 6.3.1838, nr 8. 
1 1 0
 Zie hieromtrent ook par. 3.3.2. 
1 1 1
 Zie ook par. 5.2.1. 
1 1 2
 Vgl. par. 3.3.2. 
1 1 3
 RAL, archief PB. Inv. 10037, verb. 14.6.1844. nr 115. 
1 1 4
 Zie bv. RAU. archief PB, Inv. 414. verb. 4.3.1826. nr 16. 
1 1 5
 Zie bv. RANH, archief PB, Inv. 3346, verb. 4.6.1829, nr 48. 
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was te beschouwen als een onpartijdige instantie. Zowel de militieraad 
als het gemeentebestuur daarentegen waren nauw betrokken geweest 
bij de totstandkoming van het bestreden besluit.116 De grote invloed 
van met name de laatstgenoemde adviesorganen verschafte de beroeps-
procedure een beleidsmatig aanzien. 
Nu de inhoud van de adviezen in veel gevallen niet of slechts gedeel-
telijk werd bepaald door wettelijke regels, was sprake van een ambte-
lijke invloed op de beroepsprocedure. Daarmee verschoof het accent in 
de beroepsprocedure van het rechtsbeschermings- naar het beleidsas-
pect. Dit hield evenwel niet in dat aan individuele belangen geen aan-
dacht werd besteed. 
De (gemengde) aard van het bestreden besluit bepaalde voor een be-
langrijk deel het tweeslachtige karakter van de adviseringsfase van de 
beroepsprocedure. Immers, enerzijds was beroep mogelijk tegen een 
verleende vrijstelling.117 Anderzijds werd het belang van een militie-
plichtige bij een dergelijke vrijstelling terdege beseft, hoewel dat bij her-
keuring nadrukkelijker het geval was dan bij andere vormen van advi-
sering.118 
5.4. De uitspraak 
5.4.1. Te beantwoorden vragen 
Formele vragen 
De systematische behandeling van beroepschriften impliceerde dat GS 
zich eerst afvroegen of de reclamant aan alle vormvereisten had vol-
daan. Bij ontvankelijke beroepen bleek van een dergelijk onderzoek 
slechts zelden. In een enkel geval stond in de uitspraak te lezen dat het 
beroepschrift binnen de daarvoor bepaalde termijn door GS was ont-
vangen1 19, of dat een attest van vrijstelling was overgelegd.120 Het niet 
naleven van één of meer procedurele eisen werd meestal direct gecon-
stateerd. In die gevallen werd bijvoorbeeld overwogen dat 
"(...) den bij art. 138 der wet gestelden peremptoiren termijn van acht dagen (...) 
reeds verlopen was."121 
1 1 6
 Zíe resp. par. 5.1.2 en 5.1.1. 
»17 zie par. 5.2.1. 
1 1 8
 Zie In dit verband ook par. 4.2.1, waar een soortgelijk probleem aan de orde 
wordt gesteld. I.g.v. beroepen tegen een verleende vergunning stonden ook de 
belangen van twee of meer burgers diametraal tegenover elkaar. 
1 1 9
 Bv. RAO, archief GS-b, verb. 24.4.1845. nr 719. 
1 2 0
 Bv. RAD. archief PB. verb. 11.3.1834, nr 4ran. 
121 RAD, archief PB, inv. 75, verb. 14.3.1823, nr 1. 
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In sommige gevallen werd echter pas tijdens de motivering van de uit-
spraak duidelijk dat een formaliteit niet was nageleefd.122 
Formele vragen kwamen pas na afloop van de adviseringsfase aan de 
orde, terwijl de adviesorganen er zélf weinig oog voor hadden.123 Het 
geheel overziende kan men vaststellen dat een vereenvoudigde of ver-
snelde procedure wegens kennelijk niet-ontvankelijke (of ongegronde) 
beroepen in het bestuursprocesrecht nog geheel onbekend was.124 
Materiële vragen 
Bij herkeuringen diende over twee feitenvragen duidelijkheid te ont-
staan, namelijk ten eerste of er sprake was van een fysiek gebrek en ten 
tweede of een geconstateerd fysiek gebrek ernstig genoeg was voor vrij-
stelling van de militie. Dit kan het best worden geïllustreerd aan de 
hand van een voorbeeld. P. Hoogop uit Zwolle verzocht om vrijstelling 
van zijn zoon Cornells, omdat deze "eene langdurige ettervloeljing uit 
beide ooren" zou hebben. Blijkens de herkeuring was daarvan inder-
daad sprake, maar de commissie van geneeskundigen achtte de 
"ettervloeljing" niet ernstig genoeg voor vrijstelling van de dienst-
plicht.125 Hieruit blijkt dat óók de bedoelde commissie een belangenaf-
weging diende te maken en dat zij dientengevolge eveneens over een ze-
kere beleidsvrijheid beschikte.126 
Soms speelde bij herkeuringsgevallen tevens een rechtsvraag. Toen 
afkeuring voor de militie werd verzocht wegens "waterbreuk", een kwaal 
die niet in de lijsten van het Reglement voorkwam, diende duidelijkheid 
te ontstaan over de vraag of de opsomming van het Reglement limitatief 
danwei enuntiatief was.127 
De vragen naar aanleiding van een beroep wegens broederdienst wa-
ren voornamelijk juridisch van aard. Johannes HUhorst uit Utrecht had 
als nummerverwlsselaar in plaats van zijn broer Gijsbertus in de militie 
gediend.128 Toen Albertus HUhorst voor de nationale mUitie werd opge-
roepen, stelde hij dat hij recht had op vrijstelling wegens broederdienst, 
omdat één van de drie zonen uit één gezin al in de nationale militie had 
1 2 2
 Bv. RAU, archief GS. Jnv. 511, verb. 22.4.1834, nr 25. 
1 2 3
 Zie par. 5.3.1. 
1 2 4
 Vgl. par. 3.4.1 en 4.4.1. 
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 R A O i archief GS-a, inv. 483, verb. 22.4.1829, nr 4. 
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 Een belangenafweging was echter niet noodzakelijk i.g.v. een hermeting. Een 
lengte geringer dan 156 centimeter had automatisch vrijstelling tot gevolg. Zie 
bv. RAD, archief PB, verb. 22.2.1848, nr 27; RAGr. archief PB, inv. 206, verb. 
14.2.1832, nr 21; RAO. archief GS-a. inv. 479. verb. 31.3.1825, nr 3. 
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 RAD, archief PB, verb. 21.2.1837, nr 7. GS achtten de opsomming van het 
Reglement overigens limitatief, zodat het beroep ongegrond werd verklaard. Zie 
ook par. 5.4.3. 
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 Zie omtrent nummerverwisseling par. 5.1.1. 
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gediend. GS moesten toen beslissen of dit recht op vrijstelling ook be-
stond in geval van nummerverwisseling tussen twee broers.129 
Natuurlijk konden ook feitenvragen een rol spelen. Duidelijke voor-
beelden daarvan waren de verzoeken om vrijstelling, terwijl één van de 
desbetreffende broers zijn diensttijd slechts gedeeltelijk had vervuld we-
gens een lichamelijk gebrek. Er bestond slechts een recht op vrijstelling 
als de gebreken ten gevolge van de dienst waren ontstaan.130 
Uit het voorgaande blijkt dat de te beantwoorden vragen doorgaans 
een gemengd karakter hadden, waarbij in een aantal gevallen een be-
langenafweging diende te worden gemaakt. Eén en ander was een lo-
gisch gevolg van de aard van het bestreden inlijvingsbesluit, waarin 
door de militleraad een aantal vage normen nader werd ingevuld. 
5.4.2. Bewijslastverdeling 
GS gingen uit van de deugdelijkheid van het bestreden inlijvingsbe-
sluit.131 Het feit dat een reclamant het door hem gestelde zélf aanneme-
lijk moest maken, wilde echter niet zeggen dat GS of de adviesorganen 
zich lijdelijk opstelden.132 Een onderzoek naar de gegrondheid van het 
beroepschrift door de administratie blijkt onder andere uit de beslissing 
op een reclame van J.W. Germain uit Maastricht: 
"Overwegende, dat hoezeer de gesteldheid der oogen van den reclamant (...) wel 
min of meer eene waarschijnljkheid eener natuurlijke kortzigtlgheld oplevert, 
(doch dat, LMK] dezelve genees- en heelkundigen de verklaring niet kunnen af-
leggen [en, LMK] daardoor de verzekering van het werkelijk bestaan van zooda-
nige kortzigtlgheld niet hebben verkregen (...)."133 
Ten aanzien van sommige feiten bestond voor de reclamant niet al-
leen een stelplicht, maar ook een bewijsplicht.134 De achtergrond van 
een dergelijke bewijslastverdeling was dat in de procedure niet slechts 
het individueel belang van de reclamant in het geding was. Zo diende G. 
Schipper uit Vriezenveen zijn stelling dat Johannes van Dijk geen twee, 
maar drie broers had, te bewijzen. Schipper slaagde daarin door middel 
van het overleggen van een aantal getuigenverklaringen.135 Ook aan 
J.G. Lok, die niet kon bewijzen dat hij nog bij zijn ouders woonde, werd 
een vrijstelling wegens broederdienst geweigerd.136 BIJ de eerstgenoem-
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 RAU, archief PB, Inv. 583, verb. 21.4.1840, nr 8bis. 
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 Zie ook par. 5.3.1. 
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 Vgl. par. 3.4.2. 
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 Zie hieromtrent ook par. 5.3.1. 
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 RAL, archief PB. inv. 10037. verb. 27.1.1844. nr 98. 
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 In het huidige bestuursprocesrecht Is van een dergelijk zware verplichting voor 
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Procesrecht I. pp. 356-357. 
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 RAO, archief GS-a, inv. 482, verb. 23.4.1828, nr 5. 
1 3 6
 RAGr, archief PB, inv. 223, verb. 1.7.1833, nr 6. 
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de procedure had niet alleen Schipper, maar ook Van Dijk een belang 
bij een correcte uitvoering van de inlijvingsprocedure. In het geval van 
Lok bestond bovendien de mogelijkheid dat een poging werd onderno-
men de dienstplicht te ontduiken.137 
5.4.3. Toetsing van het bestreden besluit 
Totsiandkoming 
De vraag of de militieraad aan zijn verplichtingen had voldaan, werd 
nauwelijks gesteld. De facto werd niet of nauwelijks controle uitgeoe-
fend op de totstandkoming van het inlijvingsbesluit.138 GS hielden wèl 
het verloop van de beroepsprocedure in het oog, hoewel dat bijna nooit 
expliciet uit de beslissingen bleek.139 
Jnhoud 
a. Algemene beginselen 
Algemene beginselen van behoorlijk bestuur avant-la-lettre speelden 
bij de beoordeling van inlijvingsbesluiten geen grote rol. Toepassingen 
van het gelijkheidsbeginsel heb ik hier niet aangetrofFen, noch inzaken 
waarin een beroep werd gedaan op fysieke gebreken, noch in zaken 
waarin een beroep werd gedaan op andere vrijstellingsgronden.140 Zeer 
incidenteel werd beroep gedaan op een vertrouwen dat door de militie-
raad zou zijn gewekt. Zo meende G.D. Ribbius uit Deventer recht te 
hebben op vrijstelling wegens broederdienst, omdat één van zijn broers 
had gediend als nummerverwisselaar.141 Ribbius beriep zich daarbij op 
een vast beleid van de militieraad, die voorheen elke vorm van nummer-
verwisseling zou hebben geaccepteerd. GS gingen niet op dit argument 
in, doch stelden kort en gedecideerd: 
"(...) het verzoek, ten requeste gedaan, als niet op de wet gegrond, te wijzen van 
de hand."142 
Ook het argument van redelijkheid en billijkheid kon de reclamant 
vaak niet helpen. Zo kreeg W. Padding uit Sleen, die meende ongeschikt 
te zijn voor militaire dienst wegens waterbreuk, te horen dat het door 
hem aangevoerde fysieke gebrek inderdaad aanwezig was en dat dit ook 
een ernstige handicap vormde, maar dat dit lichamelijke euvel volgens 
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 Zie hieromtrent ook par. 5.2.1. 
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 Vgl. par. 3.4.3. 
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 Bv. RAO, archief GS-a. inv. 482, verb. 27.2.1828. nr 1; RAGr, archief PB. inv. 75, 
verb. 12.3.1821. nr 30; RAL, archief PB, inv. 10037, verb. 24.2.1829, nr 1. 
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 Dit i.t.t. beslechting van belastinggeschillen. Vgl. par. 3.4.3. Toepassing van het 
evenredigheidsbeginsel was i.g.v. militiereclames moeilijk voorstelbaar. 
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 De broer had niet gediend als nummerverwisselaar voor een andere broer van 
G.D. Ribbius, zodat art. 99 Milltiewet i.e. niet van toepassing was. 
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 RAO, archief GS-b, verb. 3.3.1836, nr 388. 
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het Reglement niet tot vrijstelling kon leiden.143 Iets dergelijks over-
kwam W. Brink uit Noordscharwoude, die stelde aan epilepsie te lij-
den. 144 Bij de beantwoording van de vraag of het niet in acht nemen 
van een formaliteit aan de reclamant kon worden verweten, kwam het 
redelijkheidsargument echter wel om de hoek kijken.145 
b. Beroepschrift als basis van de procedure 
In beginsel beperkten GS zich tot een oordeel over hetgeen in het be-
roepschrift was gesteld.146 Als bijvoorbeeld een beroep werd gedaan op 
kostwinnerschap en daarbij werd geklaagd over het ten onrechte niet 
afgeven van een attest van vrijstelling, onderzochten GS of zulks Inder-
daad het geval was. Stelde een reclamant daarentegen niet méér dan 
dat hij als kostwinner was te beschouwen, terwijl hij geen attest van 
vrijstelling had overgelegd en evenmin had geklaagd over het ten on-
rechte niet afgeven daarvan, dan bleef een onderzoek naar de gegrond-
heid van het niet verstrekken van een dergelijk formulier achterwege. 
Van ambtshalve overwegingen ten voordele van de reclamant was geen 
sprake. 
Toch gingen de overwegingen van GS soms verder dan het beroep-
schrift. Een voorbeeld daarvan is de beslissing op een beroepschrift van 
H. Roozing uit Rijp. Roozing meende dat H. Feel ten onrechte door de 
militieraad was vrijgesteld. Feel zou - in tegenstelling tot het oordeel van 
de militieraad - wél de vereiste lengte hebben. Bij herkeuring bleek Feel 
weliswaar de vereiste lengte te hebben, maar ook "een zwak ontwikkeld 
ligchaamsgestel". Op grond daarvan kwamen GS tot de volgende uit-
spraak: 
"Is goedgevonden en verstaan, onder afwijking van de uitspraak van den 
Militieraad, den beklaagden voor de dienst goed te keuren voor zoveel betreft de 
geschiktheid daartoe wegens zijne lengte, doch dezelve opnieuw voor eenjaar 
vrij te stellen uit hoofde van ligchaamsgebreken."147 
Het besluit van de militieraad was niet ondeugdelijk, althans dat 
bleek nergens. Desondanks vernietigden GS het bestreden inlijvingsbe-
sluit en vervingen het door een nieuw op grond van een zelfstandige 
belangenafweging. Uit het oogpunt van efficiency was dit aanvaardbaar, 
doch vanuit het oogpunt van Roozings belang bij vrijstelling veel min-
der. 
1 4 3
 RAD, archief PB, verb. 21.2.1837, nr 7. 
1 4 4
 RANH. archief PB, inv. 3346, verb. 4.6.1829, nr 48. 
1 4 5
 Zie par. 5.2.1. 
1 4 6
 Ten aanzien van het huidige beroep op grond van de Dienstplichtwet wordt ge-
steld dat ambtshalve toetsing niet plaatsvindt. Zie Van Buuren/Bolt/Scheltema, 
Kroonberoep enArob-beroep, p. 118. 
1 4 7
 RANH, archief PB, inv. 3896, verb. 24.4.1844. nr 5. 
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In één van de door mij bestudeerde beroepszaken werden feiten die 
zich pas ná de indiening van het beroepschrift hadden voorgedaan, in 
de procedure betrokken. D. Meppelink uit Coevorden vroeg aan de mili-
tieraad vrijstelling op grond van art. 94gg Militiewet, dat recht op 
(tijdelijke) vrijstelling verschafte aan "zoodanigen, welke in 's Rijks 
dienst ter zee of te lande zich bevinden". De hier bedoelde vrijstelling 
kon echter pas worden verleend bij overlegging van een schriftelijk be-
wijs. Meppelink kon dat niet, zodat de militieraad zijn vrijstellingsver-
zoek afwees. Daartegen kwam Meppelink in beroep, stellende dat het 
niet kunnen overleggen van het gevraagde bewijs hem niet kon worden 
verweten. Tijdens de procedure verstrekte het gemeentebestuur het voor 
vrijstelling benodigde bewijs alsnog. De vraag was nu of het bestreden 
besluit diende te worden vernietigd. Enerzijds was het besluit van de 
militieraad op correcte wijze tot stand gekomen, maar anderzijds was 
datzelfde besluit achteraf bezien aantoonbaar ondeugdelijk. GS ver-
klaarden het beroep gegrond en vernietigden het besluit van de militie-
raad. Daarbij overwogen zij dat: 
"(...) hoezeer de uitspraak van de militieraad, bij gebreke van de gevorderde be-
wijzen overeenkomstig de wet gevallen Is (...) [dit, LMK] echter geenszlnts aan 
eenlg verzuim van den rekwestrant kan worden venveten."148 
Hieruit blijkt dat GS een ex nunc-benadering allerminst afwezen en 
soms zelfs in praktijk brachten.149 Ook hier stelden GS hun eigen oor-
deel in de plaats van dat van de militieraad. 
5.4.4. Reikwijdte van de toetsingsmaatstaven 
Contra legem-werking 
In het zeldzame geval dat een algemeen beginsel van behoorlijk bestuur 
avant-la-lettre bij behandeling van militiereclames werd geaccepteerd, 
kon het een contra legem-werking krijgen. Zie bijvoorbeeld het reeds 
eerder besproken beroep van A. de Jonge uit Smilde.150 Hier werd De 
Jonge als stiefmoeder van J. Meijerink toch in haar beroep ontvangen, 
ondanks de uitdrukkelijke regel dat dit slechts ten aanzien van wettige 
ouders mocht geschieden. Blijkens de motivering hadden redenen van 
billijkheid tot dit oordeel geleid. 
Het bovenstaande voorbeeld laat zien dat de billijkheid in de praktijk 
een derogerende werking kon hebben, ook al beweerden GS van 
Overijssel dat dit ongeoorloofd was.151 Naar aanleiding van een beroep-
1 4 8
 RAD, archief PB. Inv. 75, verb. 26.2.1823, nr 1. 
149
 In het huidige beroep op grond van de dienstplichtwet Is regelmatig sprake van 
een ex nunc-benaderlng. Zie Van Buuren/Bolt/Scheltema. Kroonberoep en Arob-
beroep. pp. 117-118. 
1 5 0
 RAD, archief PB, verb. 5.4.1842, nr 480. Zie ook par. 5.2.1. 
1 s
 ! RAO, archief GS-b, verb. 24.4.1845, nr 719. 
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schrift. Ingediend door P.J. Vos uit Haarlem, kwamen de 
Noordhollandse gedeputeerden echter tot de conclusie dat een contra 
legem-werking wèl mogelijk was. Vos had een koffiehuis en kon op die 
manier voorzien in zijn eigen onderhoud èn dat van zijn hulpbehoe-
vende broer. Toen Vos te horen kreeg dat hij zijn militaire dienstplicht 
moest vervullen, tekende hij beroep aan tegen dat besluit. Vos stelde 
dat hij als kostwinner van zijn broer was te beschouwen. GS meenden 
dat vrijstelling wegens kostwinnerschap in beginsel slechts mogelijk 
was als (één van) de ouders door de militleplichtige werd onderhouden, 
doch in bijzondere gevallen zou van deze wettelijke regel kunnen wor-
den afgeweken.152 Zo ziet men dat een contra legem-werking in 
Overijssel expliciet ongeoorloofd werd geacht, dat dit in Noord-Holland 
met zoveel woorden geoorloofd werd geacht en dat in Drenthe een con-
tra legem-werking in de praktijk plaatsvond. Veel meer onduidelijkheid 
over een begrip kan nauwelijks bestaan. 
Reformatio in peius 
Het feit dat het algemeen belang een grote rol speelde in de procedure 
en in een aantal gevallen derogeerde aan het rechtsbeschermingsaspect, 
zou tot gevolg kunnen hebben dat de uitspraak voor de reclamant 
ongunstiger was dan het bestreden besluit. Toch lag een reformatio in 
peius niet voor de hand. De militleplichtige die reclameerde tegen zijn 
inlijving, kon daarvan immers hoogstens beter worden. Hierbij dient 
echter onmiddellijk te worden opgemerkt dat de uitspraak de positie 
van een derde wèl kon verslechteren.153 
Marginale toetsing 
De behandeling van administratieve beroepen kon vaak worden ge-
hanteerd als een beleidsinstrument en in een aantal gevallen is dat ook 
gebeurd. GS beoordeelden de door de militieraad gemaakte belangenaf-
weging allerminst terughoudend en stelden hun eigen beleidsoordeel 
met enige regelmaat in de plaats van dat van het bestreden besluit.154 
Dit wijst erop dat de beleidsvrijheid van de militieraad niet principieel 
werd gerespecteerd, waardoor men hier niet van een marginale toetsing 
kan spreken.155 Een mogelijke verklaring hiervoor is dat het provinciaal 
bestuur een wezenlijk aandeel in de uitvoering van de Militiewet had.156 
RANH, archief PB, inv. 3201, verb. 10.2.1825, nr 36. Een dergelijke omstandig-
heid werd i.e. overigens niet aanwezig geacht. 
Zie ook par. 5.2.1. 
Zie ook par. 5.3.1. 5.4.3 en 5.5.1. 
De positie van de militieraad bij inlljvingsbesluiten verschilde derhalve wezenlijk 
van die van het gemeentebestuur bij vergunningverleningen. Vgl. par. 4.4.4. 
Vgl. de positie van de gouverneur bij de loting en keuring. Zie hieromtrent par. 
5.1.2. 
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5.4.5. Redactie van de uitspraak 
De weergave van de feiten en omstandigheden die tot het desbetreffende 
geschil hadden geleid, was doorgaans zeer beknopt. Consequent ver-
meld werden de namen van de reclamanten en van degenen wier vrij-
stelling werd bestreden157, alsmede de geraadpleegde adviesorganen. De 
data van het beroepschrift en van de adviezen echter zoekt men 
doorgaans tevergeefs. Afwijzing van een reclame wegens het niet vol-
doen aan één of meer vormvereisten ging nagenoeg altijd gepaard met 
vermelding van het procedureel gebrek.158 
Het niet motiveren van uitspraken kwam niet vaak voor.159 
Beslissingen op basis van een herkeuring werden in het algemeen zeer 
kort en bondig geformuleerd. GS volstonden met een verwijzing naar 
het resultaat van de herkeuring160 of met een vermelding van de geble-
ken aan- of afwezigheid van het aangevoerde fysieke gebrek.161 De mo-
tivering van beroepen waarin een vrijstelling wegens kostwinnerschap 
ter discussie werd gesteld, was doorgaans zeer globaal, zeker als de 
daaromtrent uitgebrachte adviezen werden overgenomen. In die gevallen 
stelden GS meestal niet méér dan "(...) dat de motieven, door de recla-
manten aangevoerd, voldoende zijn wederlegd."162, of "(...) dat de opge-
melde zoon niet is vallende in de termen van art. 94kk der wet op de 
nationale militie."163 
Bij reclames met betrekking tot vrijstelling wegens broederdienst 
vond vaak een uitgebreidere motivering plaats, met name als één der 
broers van de reclamant zijn dienstplicht niet geheel had vervuld ten 
gevolge van in dienst ontstane lichaamsgebreken.164 Het oordeel om-
trent een beroepschrift vertaalde zich in een gegrond- of ongegrondver-
klaring ervan, ook als één of meer procedurele eisen niet in acht waren 
genomen. Van een uitgewerkte bestuursrechtsdogmatiek was - het is al 
eerder gezegd - nog geen sprake.165 
1 5 7
 Tenzij in één beslissing een zeer groot aantal reclames werd afgehandeld. Zie bv. 
RANH, archief PB. inv. 3977, verb. 24.2.1847, nr 7. 
1 5 8
 Zie par. 5.2.3. 
1 5 9
 Utrecht vormde wat dit betreft echter een uitzondering. Zie bv. RAU. archief PB, 
inv. 414. verb. 4.3.1826, nr 16; RAU. archief PB, inv. 509. verb. 25.2.1834, nr 
21; RAU. archief PB, inv. 643, verb. 29.4.1845. nr 25. 
1 6 0
 Bv. RAD, archief PB, verb. 28.2.1832. nr Inm; RAGr, archief PB. inv. 291. verb. 
12.3.1839, nr 36; RAO. archief GS-a. inv. 480. verb. 19.4.1826. nr 1. 
1 6 1
 Bv. RAGr, archief PB, inv. 74, verb. 26.2.1821, nr 30; RANH. archief PB, inv. 
3896, verb. 24.4.1844, nr 5; RAO, archief GS-a, inv. 483, verb. 22.4.1829, nr 4. 
1 62 RAD, archief PB. verb. 11.3.1834, nr 4nm. 
1 6 3
 RAGr. archief PB, inv. 63. verb. 29.3.1820. nr 20. 
1 6 4
 Zie hieromtrent par. 5.3.1 en 5.4.1. Voor een uitgebreide motivering in de uit-
spraak zélf zie bv. RAD, archief PB, verb. 26.2.1839, nr 16; RANH, archief PB, 
inv. 3576, verb. 21.5.1835, nr 74b; RAO, archief GS-b. verb. 5.3.1835, nr 341. 
1 6 5
 Vgl. par. 3.2.3. 
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De motivering, het dictum en het (eventuele) nieuwe besluit liepen 
ook bij uitspraken op militiereclames regelmatig geruisloos in elkaar 
over. De scheiding tussen de motivering en het dictum was in het alge-
meen duidelijk, behalve als één of meer vormvereisten niet waren nage-
leefd. De formulering van uitspraken in de laatstgenoemde gevallen was 
bijvoorbeeld: 
"Is besloten den Adressant te kennen te geven, dat zijn vetzoek, als niet binnen 
den bij de wet bepaalden termijn ingediend, voor geene gunstige beschikking 
vatbaar is."166 
Meer problemen leverde de grens tussen het dictum en de handha-
ving of vervanging van het bestreden besluit op. Een typisch voorbeeld 
daarvan is de uitspraak op een reclame van H. Hageman uit Peize we-
gens zijn (vermeende) te geringe lengte. GS beslisten na hermeting: 
"Hebben goedgevonden en verstaan: met verwerping van het appèl, de betrekke-
lijke decisie van den Militleraad te handhaven."167 
In sommige gevallen is van een dictum zelfs in het geheel geen sprake 
en blijkt de (on)gegrondheid van een reclame slechts uit de handhaving 
of vernietiging van het bestreden besluit.168 
5.4.6. Conclusie 
Hoewel ook het beroep tegen inlijvingsbesluiten primair was bedoeld als 
een vorm van rechtsbescherming, overheerste dit aspect in de procedu-
re zeker niet altijd. Dit blijkt onder andere uit de geringe invloed van al-
gemene beginselen van behoorlijk bestuur avant-la-lettre en uit de 
bewijslastverdeling. GS dienden ook oog te hebben voor het algemeen 
belang van een goed functionerend leger, alsmede voor de individuele 
belangen van niet bij de procedure betrokken militieplichtigen. De on-
duidelijkheid omtrent de mogelijkheid van een contra legem-werking 
laat evenwel zien dat GS het rechtsbeschermingsprobleem als zodanig 
wel onderkenden. 
De inhoud van het inlijvlngsbesluit was voor een deel niet of slechts 
vaag bepaald en het gevolg daarvan was dat de behandeling van het 
daarop betrekking hebbende beroep als een beleidsinstrument kon 
worden gebruikt. GS hebben van deze mogelijkheid ook gebruik ge-
maakt, meer dan bij beroepen tegen vergunningverleningen. Het feit dat 
het provinciaal bestuur met betrekking tot de Militiewet een uitgebreide 
bestuurstaak had, heeft hierbij onmiskenbaar een rol gespeeld. 
166
 R A U i archief PB. Inv. 589, verb. 20.10.1840, nr 10. 
167 RAD archief PB, verb. 22.2.1848, nr 27. 
168
 Bv. RAD. archief PB, verb. 27.4.1830, nr 4mn; RANH, archief PB. inv. 3896, 
verb. 24.4.1844, nr 5: RAO. archief GS-a, Inv. 480. verb.22.2.1826. nr 2. 
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5 . 5 . Gevolgen van de uitspraak 
5.5.1. Nieuw besluit 
Afwijzing van een beroep impliceerde dat het bestreden besluit van de 
militieraad in stand kon blijven. Als een beroep gegrond werd verklaard. 
gaven GS te kennen dat zij het bestreden besluit van de militieraad on-
deugdelijk achtten. Een veelgebruikte formulering daarbij was: 
"Besluiten, de in deze gedane uitspraak van den Militieraad te Utrecht (...) te 
vernietigen, en mitsdien den opgemelden Aart Hilhorst van den dienst vrij te 
stellen."169 
In de praktijk had de vernietiging van het bestreden besluit tot gevolg 
dat GS hun oordeel in de plaats stelden van dat van de militieraad. In 
dat kader vulden zij een aantal vage normen in en wogen diverse belan-
gen tegen elkaar af. Dit accentueerde het karakter van beleidsinstru-
ment van de beroepsprocedure ter zake van inlijvingsbesluiten. 
5.5.2. Rechtsmiddelen 
De Militiewet bood geen beroepsmogelijkheid van uitspraken van GS. 
Naar mijn mening achtten GS revisie evenmin mogelijk.170 Incidenteel 
werd een verzoek daartoe bij GS gedaan. Zo verzocht G.G. Greveling uit 
Dwlngeloo de aan K.J. Kist verleende vrijstelling in te trekken. Kist was 
in een eerder stadium door GS vrijgesteld.171 GS stelden op grond van 
artikel 137 Militiewet172 dat geen sprake was van een appellabel besluit 
en concludeerden daaruit dat: 
"(...) zijne bezwaren niet in aanmerking kunnen worden genomen."173 
Het ontbreken van een mogelijkheid tot revisie had tot gevolg dat aan 
de reclamant een vorm van rechtsbescherming werd onthouden die bij 
de twee andere bestudeerde beroepsprocedures niet bij voorbaat was 
uitgesloten.174 Hiervoor zijn twee verklaringen mogelijk. Ten eerste 
hadden GS in hun voornoemde uitspraak een zekere belangenafweging 
gemaakt en wellicht wensten zij niet dat die ter discussie werd gesteld. 
In de tweede plaats kon het óók een punt van overweging zijn dat bij 
het inlijvingsbesluit belangen van derden waren betrokken, en dat om-
trent de samenstelling van de militie niet langer onduidelijkheid mocht 
blijven bestaan dan strikt noodzakelijk was. Het is niet bekend welke 
reden bepalend was voor de kennelijke afwijzing van revisie. 
1 6 9
 RAU, archief PB, inv. 583, verb. 21.4.1840. nr 8bls. 
1 7 0
 Zie omtrent de term 'revisie' par. 3.5.2. 
1 7 1
 Zie voor de vrijstelling van K.J. KIst RAD. archief PB, verb. 9.4.1833, nr 4nm. 
1 7 2
 Op deze bepaling berustte de mogelijkheid om te reclameren tegen de besluiten 
van de militieraad. 
1 7 3
 RAD, archief PB, verb. 23.4.1833, nr 5nm. 
1 7 4
 Zie resp. par. 3.5.2 en 4.5.2. 
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5.5.3. Conclusie 
Ook nu weer blijkt de aard van het bestreden besluit invloed te hebben 
op de mate waarin rechtsbescherming werd verleend. Het feit dat in het 
bestreden besluit diverse belangen tegen elkaar dienden te worden af-
gewogen. impliceerde dat het individueel belang van de reclamant onder 
bepaalde omstandigheden ondergeschikt werd geacht aan individuele 
belangen van derden en aan algemene belangen. De met elkaar tegen-
strijdige belangen gaven het beroep een tweeslachtig karakter. 
5.6. Synopsis 
Het primaire oogmerk van de beroepsprocedure was om aan reclame-
rende burgers rechtsbescherming te verlenen. Uit de praktijk is echter 
naar voren gekomen dat tijdens de procedure het individuele belang van 
de reclamant voortdurend diende te worden afgewogen tegen de indivi-
duele belangen van andere militieplichtigen die door het ter discussie 
stellen van een inlijvingsbesluit werden bedreigd, en het algemeen be-
lang van een goed functionerend leger. Het gevolg was dat de beslech-
ting van geschillen op basis van de Militiewet vanuit een andere invals-
hoek geschiedde dan bijvoorbeeld het oordelen over belastingreclames. 
Ook het inlijvingsbesluit was van dit tweeslachtig karakter door-
drenkt. Daarvan bleek op het eerste gezicht echter weinig, nu de rele-
vante wetgeving de inhoud van het inlijvingsbesluit voor een belangrijk 
deel bepaalde. De vele vage normen gaven de militieraad echter een ze-
kere beleidsvrijheid. Deze vrijheid werd door GS lang niet altijd geres-
pecteerd. Het feit dat het provinciaal bestuur bij de uitvoering van de 
Militiewet een belangrijke taak vervulde, speelde daarbij ongetwijfeld 
een rol. 
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HOOFDSTUK β. FISCALE DELICTEN 
6.1. Inleiding 
6.1.1. Algemene opmerkingen 
GS waren niet alleen betrokken bij de beslechting van een aantal be­
stuursrechtelijke geschillen, maar zij hadden ook de bevoegdheid om in 
beroep een oordeel te vellen over de deugdelijkheid van sommige sanc­
ties. Zo hadden GS in het tijdvak 1814-1819 rechtsmacht op het gebied 
van het fiscaal strafrecht.1 
Volgens het Reglement op de manier van procederen bij de invorde­
ring van Middelen te Lande2 (in dit hoofdstuk verder aangeduid als het 
Reglement) konden relatief lichte fiscale delicten worden afgedaan met 
een boete, op te leggen door één van de belastingambtenaren. Het betrof 
in casu een administratieve sanctie3, hetgeen inhoudt dat de admini-
stratie deze boetes zonder rechterlijke tussenkomst kon opleggen.4 GS 
waren bevoegd om over de deugdelijkheid van deze fiscale boetes in be-
roep te oordelen. Hoger beroep op het Hoog Geregtshof van Finantiën en 
Zeezaken was in deze gevallen niet mogelijk. 
Voor de zwaardere fiscale delicten - "contraventie" en fraude - werd 
een echte strafprocedure noodzakelijk geacht, waarbij het college van 
GS optrad als strafrechter in eerste aanleg.5 Hoger beroep van hun uit-
spraken was mogelijk op het Hoog Geregtshof van Finantiën en 
Zeezaken6, zodat de zwaardere fiscale delicten in maximaal twee in-
stanties werden berecht.7 
1
 Zie hieromtrent ook par. 2.3.3. 
2
 Dit reglement is vastgesteld op 17 januari 1806. Het is bij KB van 11 juni 1814, 
Stb. 63 wederom van toepassing verklaard. 
3
 Het begrip 'administratieve sanctie' wordt uitgewerkt In Oostenbrink, 
Administratleue sancties, pp. 8-15. Zie ook Hazewlndus, NJB 1991, p. 634. De 
term 'sanctie' dekt de reactie op delicten door zowel de administratie als de rech-
ter. Zie bv. Corstens, Rechtshandhaving, p. 24. 
4
 Corstens, Rechtshandhaving, p. 39. 
5
 Art. 15 Reglement. 
6
 Zie ook par. 2.3.3. 
7
 Reeds in de eerste helft van de negentiende eeuw gold dit bij een aantal rechtsge-
leerden als een kwaliteitswaarborg. Zie bv. Weegschaal 1829. p. 279. Vandaag de 
145 
Tenslotte was het mogelijk om de deugdelijkheid van parate executie 
ter inning van een nog onbetaalde boete aan het oordeel van GS te on-
derwerpen.8 Belastingplichtigen konden door een deurwaarder worden 
aangemaand tot betaling van de hen opgelegde boete.9 Gaf de desbetref-
fende burger hieraan geen gehoor, dan kon de ontvanger overgaan tot 
parate executie.10 In uitzonderingsgevallen was het zelfs mogelijk de 
weigerachtige belastingplichtige te gijzelen, totdat hij de boete had be-
taald.11 Parate executie ten aanzien van een zaak die niet aan de beboe-
te belastingplichtige toebehoorde, kon voor GS door de werkelijke eige-
naar worden bestreden.12 Het betrof hier een vorm van derdenverzet.13 
In dit hoofdstuk zal ik slechts de behandelingswijze van beroepen ge-
richt tegen fiscale boetes, uitgebreid bespreken. Immers, in dit onder-
zoek staat de vraag centraal welke mate van rechtsbescherming werd 
geboden tegen bestuursbesluiten. Bovendien waren de strafprocedure 
in eerste aanleg en het derdenverzet tegen een parate executie uitge-
breid geregeld in het Reglement, zodat een uitvoerige bespreking van 
deze procedure niet veel nieuws meer zou bieden. Toch is een korte 
schets van deze procedures zinnig, omdat een aantal regels die hiervoor 
golden analoog op de beroepsprocedure werden toegepast. Dit is te ver-
klaren uit het feit dat de beroepsprocedure ter zake van fiscale boetes 
nauwelijks door schriftelijke regels werd bepaald. Artikel 13 van het 
Reglement zei over de procedure niet méér dein dat de beroepsinstantie 
"zoodanig zal disponeeren als dezelve zal vermeenen te behooren". 
Stro/procedure in eerste aanleg 
Na de constatering van een strafbaar feit was het aan de advocaat-fis-
caal als vertegenwoordiger van de belastingadministratie om te beoor-
delen of een strafprocedure wenselijk was.14 Hij diende aan GS toestem-
ming te vragen tot het entameren van een dergelijke procedure.15 Deze 
dag wordt dit algemeen als een inrichtingseis voor rechtspraak beschouwd. Zie 
hieromtrent bv. De Waard. Beginselen, p. 107. 
8
 Onder parate executie wordt verstaan de openbare verkoop van goederen van de 
schuldenaar zonder rechterlijke tussenkomst. Zie hieromtrent bv. Komen, 
Nederlands recht, p. 292. 
9
 Art. 5 Reglement. 
1 0
 Art. 7 Reglement. 
1 1
 Art. 11 Reglement. 
1 2
 Art. 12 Reglement. 
1 3
 Voor een bespreking van het fenomeen derdenverzet als zodanig zie bv. Stein. 
Burgerlijk procesrecht, pp. 178-180. In het huidige bestuursprocesrecht bestaat 
deze mogelijkheid ook. Zie hieromtrent bv. Так/Ten Berge, Procesrecht H, pp. 
221-222. 
1 4
 De advocaat-fiscaal kan wat betreft de hier besproken procedure het best worden 
vergeleken met de huidige Offlcier van Justitie. Zie hieromtrent uitgebreid Van 
der Poel, TbS 1926, pp. 336-394. 
1 5
 Art. 63 Reglement. 
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praktijk heb ik echter slechts in Zeeland aangetroffen.16 Nadat tot het 
voeren van een proces was besloten, werd de verdachte door middel van 
een conclusie van eis gedagvaard om voor het college van GS te ver-
schijnen.17 
De verdachte kreeg de gelegenheid om te reageren op de conclusie 
van eis door middel van een conclusie van antwoord, hetgeen in een 
aantal gevallen ook is gebeurd.18 Na het wisselen van stukken hoorden 
GS de verdachte, tenminste als hij op een oproep daartoe ter vergade-
ring was verschenen.19 Deed hij dat niet, dan werd hij een tweede en 
desnoods een derde keer opgeroepen.20 Als een reactie ook dan uitbleef, 
verwerkte de verdachte zijn recht om zijn bezwaren mondeling bij GS in 
te brengen.21 Dit deel van de strafprocedure vertoonde een zekere gelij-
kenis met de procesgang in civielrechtelijke aangelegenheden.22 
GS dienden binnen twee maanden na het "afpleiten" van de zaak te 
beslissen.23 Werd een verdachte schuldig bevonden, dan waren GS be-
voegd de in de desbetreffende strafbepaling genoemde sancties - zoals 
een boete24, een vrijheidsbenemende straf25 of zelfs een verbanning uit 
het Koninkrijk - op te leggen.26 De hiervoor genoemde sancties ver-
schilden niet alleen in aard, maar ook in maat van elkaar, met name 
wat betreft boetes. Soms bedroeg een boete niet meer dan 100 gulden, 
zoals in het geval van W. van der Wiele uit Hoedekenskerke, die een 
belastingambtenaar had uitgescholden voor "schelm" en "schobber".27 
Aan J.F. van Maldegem uit Vlissingen werd een echter boete van 2.500 
gulden opgelegd, omdat deze een aantal fusten wijn had ingevoerd zon-
16
 Bv. RAZ, archief col.Jud.. inv. 78; RAZ. archief col.Jud., inv. 82; RAZ. archief 
col.jud., inv. 108. 
17
 Art. 16 Reglement. De verdachte werd tevens met enige regelmaat in voorlopige 
hechtenis genomen, met name als hij zich verbaal of fysiek had veizet tegen één 
of meer belastingambtenaren. Beroep daartegen was niet mogelijk. 
1 8
 Vgl. art. 23 Reglement. Zie bv. RAZ, archief col.Jud., inv. 111. In dit kader 
spoorde de gouverneur de partijen soms aan hun stukken met met meer spoed in 
te zenden. Zie bv. RAZH, archief PB, inv. 3424, verb. 26.6.1815. 
1 9
 Bv. RANH, archief PB, inv. 4305, verb. 9.4.1818, nr 3; RAZ, archief col.Jud., Inv. 
94; RAZH. archief PB, inv. 3424, verb. 30.5.1815. 
2 0
 Art. 18 Reglement. 
2 1
 Art. 21 Reglement. 
2 2
 De wortels van deze procedure liggen in de zestiende eeuw, toen de berechting 
van lichte misdrijven, waaronder bepaalde fiscale delicten, vaak op civielrechte-
lijke leest was geschoeid. Zie hieromtrent bv. Monballyu. Misdaad, zoen en straf, 
pp. 124-125. 
2 3
 Art. 30 Reglement. 
2 4
 Bv. RAZ. archief col.Jud., inv. 78. 
2 5
 Bv. RAZ, archief coljud., inv. 83. 
2 6
 Bv. RAZ, archief coljud., inv. 82. 
2 7
 RAZ, archief col.Jud., inv. 89. 
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der daarvoor de vereiste invoerbelasting te betalen.28 Als de advocaat-
fiscaal naar het oordeel van GS niet geslaagd was in zíjn bewijsvoering, 
werd de verdachte vrijgesproken.29 
De wet van 11 november 1815 verklaarde GS ook competent tot be-
rechting van fiscale ambtsdelicten.30 Belastingambtenaren die daarvan 
werden verdacht, kregen eenzelfde proces als belastingplichtigen. Dit 
blijkt onder andere uit de processen die zijn gevoerd tegen Comelis 
Summen uit Driewegen31 en Jan de Bruine uit Overzande.32 Deze twee 
Zeeuwse ontvangers der indirecte belastingen hadden zich tijdens de 
eerste maanden van 1815 in onderlinge samenwerking intensief bezig-
gehouden met het vervalsen van consentbiljetten. De gewone bepalin-
gen van het Reglement33 werden toegepast op deze tuchtrechtelijke 
procedures. 
In dit verband dient men zich de vraag te stellen welk karakter de 
door GS te berechten delicten hadden. Immers, veel strafbare feiten -
zoals belediging van belastingsambtenaren - konden ook als commune 
delicten worden gekwalificeerd.34 De verdeling van de competentie 
tuusen GS en de strafrechter was allerminst duidelijk.35 Een concreet 
voorbeeld moge dit illustreren. 
Willem van Amerongen, timmermansbaas te Rotterdam, had in 1816 
en 1817 een aantal aanslagbiljetten vervalst. Toen de controleur der di-
recte belastingen hiervan lucht kreeg, meldde hij dit ειειη het Openbaar 
Ministerie. Naar aanleiding van het gerechtelijk vooronderzoek werd de 
zaak bij het Hof van Assisen aangebracht, dat zich bij arrest van 2 de­
cember 1817 bevoegd verklaarde.3 6 Het Hof stelde dat er in dezen 
sprake was van valsheid in geschrifte.37 Anderzijds verklaarden GS zich 
soms competent op basis van het commune materiële strafrecht, zoals 
in het geval van F. Jansen uit Zierikzee. GS achtten in casu het ver-
handelen van jenever zonder de daarvoor verschuldigde belasting te 
betalen onder eindere strafbaar op grond van artikel 223 van de Code 
2 8
 RAZ, archief col.jud.. inv. 94. De hoogte van de boete bedroeg zelfs regelmatig 
meer dan 10.000 gulden. Zie verderop In dit hoofdstuk. 
2 9
 Bv. RAZH. archief PB, inv. 3424, verb. 30.5.1815. 
3 0
 Wet van 11 november 1815, Stb. 53. 
3 1
 RAZ. archief col.jud.. Inv. 92. 
3 2
 RAZ, archief col.jud., Inv. 93. 
3 3
 De artt. 15-41. 
3 4
 Zie bv. Van Nooten, Bijdragen 1870. p. 131. 
3 5
 Fokker meent dat er zelfs sprake was van een potentiële bron van conflicten. Zie 
hieromtrent Fokker, Bijdragen 1860, pp. 90-98. 
3 6
 RAZH, Archief Hof van Assisen, Inv. 150. doss. 552. 
3 7
 Artt. 147, 148 en 165 Code pénal. Naar mijn overtuiging was deze handelwijze 
overigens In strijd met de strekking van de wet van 4 Januari 1814, Stb. 4. Voor 
enige andere voorbeelden van soortgelijke aard zie Heinrich, Fraude, pp. 36-45. 
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pénal. Het beschikbare archiefmateriaal is te gebrekkig om de motieven 
van respectievelijk het Hof van Assisen en GS te achterhalen. 
Derdenverzet tegen parate executie 
De onderhavige procedure kende een tamelijk uitgebreide regeling en 
had een contradictoir karakter.38 De procedure leek veel op de gang van 
zaken in een civielrechtelijk proces. Artikel 80 van het Reglement be-
paalde zelfs dat: 
"(...) zal (...) worden voortgeprocedeerd, op zoodanige wijze en op zulke korte en 
peremptoire termijnen, als (...) omtrent Civile Zaken Is bepaald." 
In de periode 1814-1820 werd van het derdenverzet nauwelijks ge-
bruik gemaakt. Ik heb in de onderzochte gevallen slechts één beroeps-
zaak kunnen achterhalen. Het betrof een beroep van D.A. Coomans uit 
Rotterdam, dat zich richtte tegen de parate executie ten aanzien van 
een aantal zaken van L.P. de Reus, haar echtgenoot.39 De Reus was ver-
oordeeld tot een boete van 18.400 gulden wegens verboden invoer van 
grote hoeveelheden wijn. Het Hoog Geregtshof bekrachtigde het vonnis 
van GS40 op 5 juni 1815. Enige weken later, op 27 juni 1815 om precies 
te zijn, werd De Reus aangemaand om de desbetreffende boete binnen 
tien dagen te betalen. Toen betaling uitbleef, volgde taxatie en 
inbeslagname van de meeste goederen van De Reus. 
Naar aanleiding van deze inbeslagname kwam Coomans bij GS in ver-
zet, stellende dat zij buiten gemeenschap van goederen met De Reus 
was gehuwd en dat een aantal van de in beslag genomen zaken aan 
haar toebehoorden. Er volgde een uitgebreide procedure, waarbij 
Coomans als eisende partij en de advocaat-fiscaal als verwerende partij 
op eikaars stellingen konden reageren.41 Tijdens deze fase van hoor en 
wederhoor stelde de advocaat-fiscaal dat de huwelijkse voorwaarden 
weliswaar waren bewezen, maar dat het beroep daarop in een te laat 
stadium was geschied. GS namen deze stelling in hun eindbeslissing 
integraal en zonder nadere motivering over. 
6.1.2. Het bestreden besluit 
Totsíondkomíng 
Fiscale boetes konden volgens een ministeriële resolutie slechts door de 
controleur der directe of indirecte belastingen worden opgelegd.42 In 
werkelijkheid gingen ook de ontvanger43, de directeur der indirecte be-
3 8
 Artt. 42-57 Reglement. 
3 9
 RAZH, archief PB, lnv. 3424. veib. 20.10.1815. 
4 0
 Het vonnis was gedateerd 9 december 1814. 
4 1
 O.g.v. art. 51 Reglement. 
4 2
 Ministeriele resolutie van 3 augustus 1815, Verzameling 1823, nr 105. 
4 3
 RAZ. archief col.Jud., lnv. 97. 
149 
lastingen44 en de advocaat-fiscaal45 daartoe over. De ontvanger was 
belast met de inning van de boete. Eerst diende evenwel een poging tot 
transactie te worden ondernomen.46 
Karakter 
Het feit dat fiscale boetes door de administratie werden opgelegd, 
heeft aanleiding tot verwarring gegeven. Enerzijds was deze admini-
stratieve sanctie slechts een publiekrechtelijk machtsmiddel47, maar 
anderzijds had zij ook een straffend karakter.48 De stelling dat deze vi-
sie tamelijk recent is49, waag ik te betwijfelen. 
De aanleiding voor deze twijfel vormt het feit dat GS aan ambtshalve 
naheffingsaanslagen een strafrechtelijk karakter toekenden.50 In deze 
gevallen vond immers een omkering van de bewijslast plaats.5 1 
Bovendien werden de desbetreffende belastingaanslagen tot 1820 vol-
gens de bepalingen van het Reglement afgedaan.52 
Hoewel vanaf 1820 over beroepen tegen fiscale boetes werd geoor-
deeld door de correctionele rechtbanken, bleven GS bevoegd om op re-
clames tegen ambtshalve naheffingsaanslagen te beslissen. Een ambts-
halve naheffingsaanslag was een reactie op een gedraging die niet met 
zoveel woorden als een strafbaar feit was geformuleerd, zodat de correc-
tionele rechtbanken ten aanzien hiervan geen jurisdictie hadden. De 
grens tussen bestuurs- en strafrecht kon in de onderzochte periode al-
lerminst duidelijk worden getrokken.53 
4 4
 RAZ, archief col.jud., Inv. 81. 
4 5
 Bv. RANH, archief PB, inv. 4304, verb. 30.11.1814. nr 2; RANH, archief PB. inv. 
4305. verb. 8.1.1818. nr 1. 
4 6
 Art. 4 Reglement. Voor de wijze, waarop dit diende te geschieden zie de wet van 
15 september 1816, Stb. 49. 
4 7
 Vgl. bv. Van Wijk/Konljnenbelt, Hoofdstukken, p. 281. 
4 8
 Vgl. voor het huidige recht bv. Corstens, Rechtshandhaving, p. 42, Algemene be-
palingen, p. 354, en Geppaart, WFR 1987, p. 474. Voor een definitie van de term 
'straf zie bv. Hazewinkel-Suringa, Strafrecht, p. 530. Daarnaast verdedigen 
sommigen de mening dat de fiscale boete als een schadeloosstelling is te be-
schouwen. Zie bv. Duk, Besiuursrecht. p. 80, en Schellens, Belastingrecht pp. 
149-150. 
4 9
 Algemene bepalingen, p. 352. 
5 0
 Zie ook par. 3.4.2. Op deze wijze vond een zekere criminalisering plaats. Voor een 
bespreking van dit verschijnsel zie bv. Bijlsma. WFR 1987, pp. 1253-1259. 
51
 Deze benadering is ook nu nog gangbaar. Zie hieromtrent bv. De 
Haan/Drupsteen/Femhout, Bestuursrecht /, p. 101, en Van Galen/Van 
Maarseveen, Beginselen, p. 68. 
5 2
 Bv. RANH. archief PB, inv. 4305. verb. 29.10.1817, nr 1; RANH, archief PB, inv. 
4305, verb. 5.8.1818. nr 2. 
5 3
 Wie denkt dat de scheiding nu duidelijker aanwezig Is. komt bedrogen uit. Zie bv. 
Stellinga. Staatsrecht p. 453 en Prins. RMTh 1958. pp. 133-134. 
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6.1.3. Bevoegdheid van GS 
GS waren in het tijdvak tussen 1814 en 1820 op drie manieren betrok-
ken bij het oordelen over fiscale delicten. Ten eerste konden zij op be-
roepen tegen fiscale boetes beslissen. Ten tweede waren zij bevoegd ver-
zet van derden tegen de parate executie te beoordelen. Ten derde kon-
den GS worden geroepen tot berechting in eerste aanleg van ernstige 
fiscale delicten. 
Eind 1819 werd het Hoog Geregtshof van Finantiën en Zeezaken op-
geheven en werd aan GS de competentie ten aanzien van fiscale delicten 
ontnomen. Het gevolg was ook dat vanaf dat tijdstip de berechting van 
fiscale delicten plaatsvond volgens de regels van het commune strafpro-
cesrecht.54 Beginselen van machtenscheiding speelden bij deze beslis-
sing een grote rol.55 Sterker nog, reeds bij de instelling van het Hoog 
Geregtshof van Finantiën en Zeezaken was duidelijk dat het een tijdelij-
ke maatregel betrof.56 Zelfs ten tijde van de Bataafse Republiek betoog-
den velen al dat de fiscale strafrechtspraak door de rechterlijke macht 
diende te geschieden.57 
Tegen transacties daarentegen kon men niet bij GS opkomen.58 De 
reden daarvan was dat bij een transactie afstand werd gedaan van ver-
dere rechten. Zij werd derhalve niet als een (strafrechtelijke) sanctie be-
schouwd.59 Zo oordeelden GS over een beroep van (onder andere) A. 
Ibrink uit Amsterdam: 
"Is goedgevonden: aan de Rekwestranten te kennen te geeven, dat door hun een 
vrijwillige transactie aangegaan zijnde, het verzoek, bij hun rekwest gedaan, 
geen object van H.E.G.A.60 deliberatiên kan uitmaken."61 
In dit hoofdstuk zal ik - zoals gezegd - slechts de behandeling van be-
roepen tegen fiscale boetes uitgebreid bespreken. De centrale vraag is of 
en, zo ja, in welke mate in dezen sprake was van rechtsbescherming. De 
fiscale boete lag op het kruispunt van bestuurs- en strafrecht. 
Uitgaande van de stelling dat de aard van het bestreden besluit een be-
langrijke invloed had op het karakter van de beroepsprocedure, zal 
5 4
 Van Deinse. Strafregt p. 414. 
5 5
 Donker Curtius, RegtsmagL 
5 6
 De beslechting van deze sanctlerechtelijke geschillen door GS werd in ieder geval 
fel bekritiseerd. Zie hieromtrent bv. Colenbrander, Grondiret l, p. 332, en 
Briefwisseling, p. 443. 
5 7
 Zie hieromtrent Van Boven, Rechterlijke Instellingen, p. 84. 
5 8
 Dit geldt ook in het huldig fiscaal procesrecht. Zie Wortel, Belastingzaken, p. 
338. 
5 9
 Voor het huidige recht vgl. Algemene bepalingen, p. 355. 
6 0
 Afkorting van: Haar Edel Groot Achtbaren. 
6 1
 RANH, archief PB, inv. 4305, verb. 22.10.1817, nr 2. Het citaat laat overigens 
zien dat GS ook in deze procedure nog geen duidelijk onderscheid maakten tus-
sen de onbevoegdheid van de oordelende instantie en de niet-ontvankelijkheid 
van de reclamant. 
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worden onderzocht of deze tweeslachtigheid ook in deze procedure tot 
uitdrukking kwam. In dat kader dient eveneens te worden nagegaan in 
welke mate GS de regels die voor de strafprocedure golden, ook op de 
hier bedoelde vorm van beroep toepasten. Ter verduidelijking zal ik 
daarbij incidenteel een vergelijking trekken met de procedure ter zake 
van 'schutterijboetes'.62 Tevens zal duidelijkheid moeten ontstaan over 
de kwalificatie van de fiscale boete. 
6.2. Procedurele eisen 
6.2.1. Aan de reclamant gestelde eisen 
Belang 
Slechts degene aan wie de boete was opgelegd, kon daartegen bij GS in 
beroep komen. Ik leid daaruit af dat de wetgever ook met deze beroeps-
mogelijkheid primair het bieden van rechtsbescherming had beoogd. De 
wetgever noch GS eisten dat de reclamant voorafgaand aan zijn beroep 
een bezwaarschrift indiende bij de instantie die de bestreden boete had 
opgelegd. De beboete diende echter wèl de hulp van een procureur in te 
roepen, die het beroepschrift diende te ondertekenen. Was dit niet ge-
schied, dan volgde een reactie als: 
"(...) dat dit request niet Is geteekend door een procureur voor deze Regtbank 
postuleerende, en uit dien hoofde reeds niet admlssibel Is."63 
Artikel 16 van het Reglement, dat in oorsprong slechts voor de straf-
procedure gold, werd blijkbaar van overeenkomstige toepassing geacht 
op de hier te bespreken beroepsprocedure.64 Deze vorm van verplichte 
procesvertegenwoordiging doet vermoeden dat de beroepsprocedure een 
zeker contradictoir karakter had. 
Beroepstermyn 
Het is ronduit opvallend dat het Reglement noch de afzonderlijke 
strafbepalingen een termijn stelden waarbinnen beroepschriften door de 
procureur moesten zijn ingediend of door GS moesten zijn ontvangen.65 
Afwijzingen van een beroepschrift met het argument dat het te laat was 
ingediend of ontvangen, heb ik evenmin aangetroffen. In de meeste ge-
vallen werd weliswaar zeer snel beroep ingesteld tegen een boete, maar 
6 2
 De reden waarom deze procedure niet uitgebreid zal worden behandeld, heb Ik 
uiteengezet In par. 2.3.3. 
6 3
 RANH, archief PB, Inv. 4305. verb. 16.9.1818. nr 4. 
6 4
 Ook voor beroep op het Hof van FlnanUën en Zeezaken gold -blijkens art. 49 van 
de Instructie (KB van 5 februari 1814, nr 4) - een verplichte procesvertegen-
woordiging. 
6 6
 Het laatste l.v.m. de eventuele hantering van de ontvangsttheorie. Zie hierom-
trent par. 3.2.1. 
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soms liet dit meer dan twee maanden op zich wachten.66 Een verklaring 
voor het ontbreken van een beroepstermijn heb ik niet kunnen vinden. 
Beroepsgronden 
Beroep tegen een fiscale boete op GS was op drie gronden mogelijk. 
Ten eerste kon de door de administratie gehanteerde bewijsvoering wor-
den aangevochten. J.E. Scheepens, herbergier van 'Het Schippershuis' 
te Sas van Gent, liet zich op 9 december 1814 nogal laatdunkend uit 
over twee controleurs der indirecte belastingen die het schip van één 
van zijn vaste klanten aan de ketting hadden gelegd. Op het hoogtepunt 
van Scheepens' betoog kwamen de desbetreffende ambtenaren binnen. 
Het voorval werd gerapporteerd aan de inspecteur der indirecte belas-
tingen, die Scheepens een boete oplegde wegens belediging van ambte-
naren. Scheepens kwam hiertegen in beroep met de stelling dat van 
belediging in het geheel geen sprake was. GS kwamen na een onderzoek 
tot de conclusie: 
"(...) dat hij suppliant bij het aldaar gehouden verhoor vele hem valschelijk ten 
laste gelegde gezegdens en bedreigingen had moeten wederleggen, doch echter 
niet had kunnen ontkennen de voorschreven Commlsen eenlgzlnts beleedlgend 
te hebben toegesproken (...)."67 
Ten tweede was het mogelijk om de boete te bestrijden met het argu-
ment dat de bewezen verklaarde gedraging volgens de aangehaalde be-
palingen niet als een strafbaar feit kon worden gekwalificeerd. 
Sommigen stelden dat het oogmerk om een bepaald feit te plegen ont-
brak, zodat van strafbaarheid daarvan geen sprake was. 
Ten derde was het mogelijk om strafverzachtende omstandigheden 
die een verlaging van de boete zouden rechtvaardigen, aan te voeren. Ik 
wil dit illustreren met twee voorbeelden. In veel gevallen echter was op-
zet niet vereist voor de strafbaarheid van een gedraging. Het ontbreken 
van opzet kon de strafwaardigheid van de gedraging echter wèl vermin-
deren. Dat blijkt uit een beroep van Jasper Franse uit Kruiningen. 
Jasper vervoerde twee tonnetjes boter voor zijn broer Pieter. Het beno-
digde consentbiljet stond op naam van ene P. Blankenburg. Jasper 
dacht dat dit op een vergissing berustte en wijzigde de naam 
Blankenburg in Franse. Hij wist echter niet dat de betreffende boter 
inmiddels was verkocht aan P. Blankenburg, zodat het consentbiljet 
oorspronkelijk wèl op de juiste naam stond. Nu was het zelfstandig wij-
zigen van een consentbiljet een vorm van fraude, ook al ontbrak iedere 
vorm van opzet. Het feit dat er geen sprake was geweest van opzet en 
dat J. Franse "groot berouw" had getoond, vormde voor GS slechts aan-
6 6
 Bv. RAZ, archief col.Jud., Inv. 70; RAZ, archief col.Jud., Inv. 86. 
6 7
 De boete werd overigens niet verlaagd, maar omgezet In een gevangenisstraf van 
zes dagen. Zie RAZ, archief col.Jud., inv. 76. 
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leiding om te stellen dat dit hem "eenigzints tot verschoning" strekte.6 8 
Het beroep van С Sibbes uit Gouda, die wegens fraude met betrekking 
tot de impost op het gemaal tot een boete van 11.200 gulden was ver­
oordeeld. levert een voorbeeld daarvan op. Sibbes trachtte zijn daad te 
rechtvaardigen door te stellen dat de fraude nodig was geweest om zijn 
gezin voor verkommering te behoeden. Hoewel GS in hun uitspraak 
overwogen dat van een rechtvaardigingsgrond geen sprake was, ver­
laagden zij de boete tot 4.000 gulden.69 
6.2.2. Aan het beroepschrift gestelde eisen 
Het aan GS te zenden beroepschrift kon op ongezegeld papier worden 
ingediend. Hoewel van een motiveringsvereiste nergens expliciet is ge­
bleken, had het niet motiveren van een reclame waarschijnlijk de niet-
ontvankelijkheid ervan tot gevolg. Dit lijkt te volgen uit de verplichting 
voor de reclamant om "die bewijsstukken, waaruit hij zal vermeenen, 
dat het ongepaste der Executie kan consteeren" aan GS te overleggen.70 
Daarmee is niet gezegd dat de bewijslast voornamelijk op de schouders 
van de reclamant kwam te liggen.71 Overigens dient te worden bedacht 
dat de meeste door mij bestudeerde beroepschriften zeer omstandig wa­
ren gemotiveerd.72 
6.2.3. Processuele consequentie 
GS behandelden het beroepschrift op een systematische wijze, hetgeen 
wil zeggen dat zij eerst nagingen of aan alle vormvereisten was voldaan. 
Een expliciete verantwoording van deze handelwijze heeft echter ook 
hier nergens plaatsgevonden, zodat de uitspraak wat dat betreft aan­
sloot bij beslissingen naar aanleiding van bestuursrechtelijke geschil­
len.7 3 De meest gebruikte formulering in dit verband was: 
"Is goedgevonden het verzoek van de Suppliante, zo als het Is liggende, te decli-
neeren en te wijzen van de hand." 7 4 
Op dit punt is een verschil te constateren met de procedure ter zake 
van 'schutterijboetes'. Hier kwam het begrip niet-ontvankelijkheid con­
sequent tot uitdrukking, hoewel ook in deze gevallen van een eenvormi­
ge formulering nog geen sprake was. Beoordeling van een reclame ten 
gronde werd nu eens niet mogelijk75, dan weer ongeoorloofd geacht.7 6 
6 8
 RAZ, archief col.Jud., inv. 84. 
6 9
 RAZH, archief PB, inv. 3424, verb. 12.6.1816. 
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 Art. 13 Reglement. 
7 1
 Zie par. 6.4.2. 
7 2
 Wellicht speelde de verplicht ingeschakelde procureur hierbij een rol. 
7 3
 Zie hieromtrent par. 3.2.3. 
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 RANH, archief PB, inv. 4305, verb. 16.9.1818. nr 4. 
7 5
 Bv. RAO, archief GS-b, verb. 6.8.1848, nr 1798. 
7 6
 Bv. RANH, archief PB, inv. 3816, verb. 23.12.1841, nr 33. 
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GS volstonden echter in geen enkel geval met de simpele mededeling 
dat men het beroepschrift afwees. Het feit dat de schuttersraad een 
strafrechterlijke instantie was, terwijl fiscale boetes werden opgelegd 
door een bestuursorgaan, lijkt invloed te hebben gehad op de formule­
ring van de uitspraak. 
6.2.4. Conclusie 
Rechtsbescherming was het primaire oogmerk van de mogelijkheid om 
beroep aan te tekenen tegen fiscale boetes. De verplichte procesverte­
genwoordiging geeft het vermoeden dat de procedure een contradictoir 
karakter had. Het Strafelement in het bestreden besluit speelde hierbij 
onmiskenbaar een rol. 
Toch verleende het feit dat de fiscale boete werd opgelegd door een 
bestuursorgaan, aan de beroepsprocedure een tweeslachtig karakter. 
De formulering van de uitspraken sloot beter aan bij beslissingen van 
bestuursrechtelijke geschillen dan bij strafvonnnissen. 
6.3. Voorbereiding van de uitspraak 
6.3.1. Advisering 
Organen 
De gouverneur was niet verplicht tot het vragen van advies. Hij verzocht 
dit echter in de meeste gevallen wel, namelijk aan de advocaat-fiscaal 
als vertegenwoordiger van de fiscus.77 In dat opzicht kan het advies dan 
ook mede worden beschouwd als een verweerschrift, hoewel de advo­
caat-fiscaal doorgaans geen actief aandeel had gehad in de vaststelling 
van de bestreden boete.7 8 De advocaat-fiscaal zond zijn oordeel meestal 
binnen een week naar de gouverneur.79 
Soms verzocht de gouverneur een tweede advies, zoals in de beroeps­
zaak van С Vet uit Rotterdam.80 Vet werd beschuldigd van het ten on­
rechte aanvragen van consentbiljetten. Volgens de ontvanger der indi­
recte belastingen was bewust geen gebruik gemaakt van de toestem­
ming om de op de consentbiljetten vermelde zaken uit te voeren. Vet 
zou het oogmerk hebben gehad om op die wijze de fiscus te benadelen. 
Ten gevolge van de vermeende uitvoer was aan Vet namelijk 3.826 gul­
den en 26 cent belasting terugbetaald. Toen bleek dat van uitvoer nooit 
7 7
 Bv. RANH, archief PB. inv. 4304. verb. 30.11.1814. nr 2; RAZ. archief col.Jud.. 
inv. 70; RAZH. archief PB. Inv. 3424, verb. 16.6.1818. 
7 8
 uitzonderingen waren mogelijk. Zie par. 6.1.2. 
7 9
 Slechts In één geval duurde dat langer, namelijk vijftien dagen; RANH, archief 
PB, inv. 4304, verb. 30.11.1814. nr 2. 
8 0
 RAZH, archief PB. inv. 3425. veib. 10.11.1818. 
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sprake was geweest, vorderde de ontvanger de aan Vet gerestitueerde 
belasting terug, alsmede een boete van 23.317 gulden. 
Vet tekende tegen de hem opgelegde boete beroep aan. De gouverneur 
vroeg advies aan de advocaat-fiscaal die concludeerde tot handhaving 
van de litigieuze boete. De reclamant werd door de gouverneur in de ge-
legenheid gesteld om te reageren op de conclusie van eis en Vet deed 
dat door middel van een conclusie van antwoord. Daama volgde nog 
een repliek van de advocaat-fiscaal en een dupliek van de reclamant. In 
casu hadden GS - hoewel zulks niet expliciet werd vermeld - aansluiting 
gezocht bij de regeling voor de strafprocedure in eerste aanleg.81 
Daarmee kreeg deze procedure een contradictoir karakter en men zou 
in dit verband kunnen spreken van hoor en wederhoor.82 Een dergelijke 
stukkenwisseling vond echter slechts plaats, als GS de zwaarte van de 
sanctie groot genoeg achtten. Zo werd ook een boete van 11.200 gulden 
hoog genoeg geacht voor deze vorm van hoor en wederhoor.83 Of de be-
roepsprocedure in de adviesfase een contradictoire vorm aannam, was 
niet zozeer afhankelijk van de complexiteit van de zaak, als wel van de 
hoogte van de bestreden boete. 
Het gevolg was dat de mate waarin in de voorbereidingsfase rechtsbe-
scherming werd verleend of waarin deze fase zelfs een strafrechtelijk 
karakter kreeg, deels afhankelijk was van de zwaarte van de bestreden 
sanctie.84 Soms echter bleef een stukkenwisseling achterwege bij een 
boete van 500 of 1.000 gulden.85 Dat waren toch geen geringe bedra-
gen, zeker in die tijd. Een aanvaardbare verklaring hiervoor heb ik niet 
kunnen vinden. Het waren ogenschijnlijk 'normale' beroepszaken; de 
beroepschriften voldeden aan alle procedurele eisen en de materiële 
vraagpunten waren niet aantoonbaar eenvoudiger dan in andere geval-
len. 
Inhoud 
Als de reclamant één of meer vormvereisten had geschonden, werd 
dit reeds door de advocaat-fiscaal opgemerkt, die daarbij overwoog dat 
het beroep om die reden diende te worden afgewezen.86 De advocaat-
8 1
 Art. 21 Reglement. Zie hieromtrent par. 6.1.1. 
8 2
 Zie hieromtrent voor het huidige bestuursprocesrecht De Waard, Beginselen, p. 
326. 
8 3
 RAZH, archief PB, Inv. 3424. verb. 12.6.1816. 
9 1
 Ook vandaag de dag stellen sommigen dat het strafrechtelijk karakter van een 
boete deels afhankelijk Is van de hoogte ervan. Zie hieromtrent bv. Wattèl, NJB 
1990, p. 736. Anderen betwijfelen of er een duidelijke samenhang bestaat tussen 
de hoogte van de boete en het karakter ervan. Zie bv. Smit, WFR 1987, pp. 767-
768. 
8 6
 Zie resp. RANH, archief PB, Inv. 4305, verb. 13.5.1818, nr 4. en RAZH. archief 
PB, inv. 3425. verb. 7.9.1819. 
8 6
 Bv. RANH, archief PB, Inv. 4305, verb. 16.9.1818, nr 4. 
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fiscaal trachtte in zijn adviezen aan te tonen dat de bestreden boete te-
recht was opgelegd. Zijn positie leek hier sterk op die van de huidige 
Officier van Justitie, getuige onder andere de kwalificatie van het advies 
als "conclusie van eisch".87 Naar mijn stellige overtuiging werd hiermee 
erkend dat het opleggen van een fiscale boete mede als een strafrechte-
lijke vervolging werd beschouwd.88 
Als de advocaat-fiscaal meende dat het feit was bewezen, adviseerde 
hij doorgaans om de hoogte van de boete te handhaven. Soms oordeelde 
hij dat een lagere boete wenselijk was, zoals in het geval van F. 
Janssons. Laatstgenoemde was beboet wegens het in bezit hebben van 
jenever "zonder eenig Consent Biljet". Bij het advies tot verlaging van de 
boete speelden billijkheidsoverwegingen een grote rol.89 Ten aanzien 
van het beroep van P.F. Potter uit Sluis adviseerde de advocaat-fiscaal 
om in het geheel geen boete op te leggen, omdat bij de aanschaf van een 
handmolen zonder betaling van de daarvoor verschuldigde belasting90 
geen "animus fraudandi" aanwezig was geweest.91 Voor zover ik kon 
nagaan eiste de advocaat-fiscaal nooit een hogere boete dan oorspron-
kelijk was opgelegd. 
Invloed 
De invloed van adviezen was in vergelijking met de overige beschre-
ven beroepsprocedures gering. In meer dan 25 procent van de bestu-
deerde gevallen werd van de uitgebrachte adviezen afgeweken. GS leg-
den regelmatig een lagere boete op dan geadviseerd92 en incidenteel 
volgde zelfs vrijspraak wegens gebrek aan bewijs.93 Voorbeelden van 
uitspraken waarin de boete hoger was dan de bestreden sanctie, heb ik 
niet aangetroffen. GS stelden zich ten opzichte van de advocaat-fiscaal 
zeer autonoom op. In dat kader hadden zij ook zélf een aandeel in de 
voorbereiding van de uitspraak. 
6.3.2. Voorbereidingen door GS zelf 
Horen van de reclamant ter vergadering 
Blijkens artikel 13 van het Reglement dienden GS een beslissing op het 
beroepschrift te nemen "(...)desnoods na een summierlij к verhoor der 
Partijen".94 GS hadden derhalve de uitdrukkelijke bevoegdheid om zo-
Zie hieromtrent ook par. 6.1.1. 
Ook in de huidige strafrechtwetenschap wordt dit onderkend: zie bv. Geppaart, 
WFR 1987, p. 474. 
RAZ, archief col.Jud.. inv. 70. 
O.g.v. art. 55 van de wet van 17 december 1805. 
RAZ, archief col.jud., inv. 90. 
Bv. RAZ, archief col.Jud., Inv. 97; RAZH, archief PB, Inv. 3424. verb. 12.6.1816. 
Zie hieromtrent ook par. 6.4.2. 
Zie ook art. 29 Reglement. 
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wel reclamant als de advocaat-fiscaal ter vergadering te horen en daar-
van hebben zij meestal ook gebruik gemaakt.95 In gevallen waarin de 
reclamant niet werd gehoord, was doorgaans sprake van onbevoegdheid 
vein GS96 of van een procedureel gebrekkig beroepschrift.97 De recla-
mant kreeg in deze gevallen een extra mogelijkheid om zijn standpunt 
te verduidelijken. Bij het horen stond het rechtsbeschermingsaspect 
centraal.98 
Het feit dat ook de advocaat-fiscaal werd gehoord, gaf de mondelinge 
voorbereidingsfase een contradictoir karakter. De aanduiding van de 
reclamant en de advocaat-fiscaal als "partijen" wijst daar ook op. De 
vergaderingen van GS waren niet openbaar, zodat ook de hoorzittingen 
achter gesloten deuren plaatsvonden.99 
Het horen van de betrokken partijen geschiedde meestal op initiatief 
van de gouverneur.100 Incidenteel werden partijen echter door middel 
van een tussenuitspraak van GS opgeroepen om voor dat college te ver-
schijnen. Een voorbeeld hiervan vormt het geschil tussen G. 
Schimmelpenninck uit Amsterdam en de ontvanger der indirecte belas-
tingen. De ontvanger meende dat Schimmelpenninck 9852 ankers bier-
azijn had uitgevoerd zonder de daarvoor verschuldigde uitvoerrechten te 
betalen en stelde naar aanleiding daarvan een ambtshalve naheffings-
aanslag vast. Schimmelpenninck kwam in beroep, stellende dat voor 
bierazijn geen uitvoerrechten (meer) behoefden te worden betaald. In 
deze zeer gecompliceerde zaak gelastten GS op 17 oktober 1817 beide 
partijen om voor het voltallige college te verschijnen.101 Daarbij trad de 
advocaat-fiscaal op als vertegenwoordiger van de ontvanger en mr C. 
Gerlings als procureur van de reclamant.102 
9 6
 In een aantal gevallen Is het - wegens onvolledigheid van het besluit van GS en 
het ontbreken van bijlagen - niet mogelijk om na te gaan of een reclamant Is ge-
hoord. Bv. RANH, archief PB, inv. 4304, veib. 30.11.1814, nr 2; RANH. archief 
PB, inv. 4304, verb. 14.12.1814. nr 1; RAZ, archief col.Jud., inv. 90. 
9 6
 RANH, archief PB, Inv. 4305. verb. 22.10.1817, nr 2. 
9 7
 RANH, archief PB, inv. 4305, verb. 16.9.1818, nr 4. 
9 8
 Dit l.t.t. beslechting van bestuursrechtelijke geschillen, waar het horen voorna-
melijk een informatieve functie had. Zie voor de verschillende vormen par. 3.3.1, 
4.1.2 en 5.3.1. 
9 9
 Voor hoorzittingen van het Hoog Geregtshof van Flnantlên en Zeezaken gold wèl 
de els van openbaarheid. Zie art. 26 van de Instructie voor dit Hof. (KB van 5 fe-
bruari 1814, nr 4). 
1 0 0
 Bv. RANH, archief PB. inv. 4305, verb. 8.1.1818, nr 1; RAZ, archief col.Jud., inv. 
74; RAZH. archief PB, Inv. 3424, verb. 5.2.1816. 
101 RANH. archief PB, Inv. 4305. verb. 29.10.1817. nr 1. De beslissing van 17 okto-
ber 1817 was overigens de tweede tussenuitspraak. Acht dagen eerder hadden 
GS al besloten een nadere studie aan de zaak te wijden. 
1 0 2
 Zie hieromtrent par. 6.2.1. In hoeverre de procureur tevens optrad als advocaat 
is niet geheel duidelijk geworden. Ik heb slechts één geval aangetroffen waarin 
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De reclamant was overigens niet verplicht gehoor te geven aan een 
oproep om voor het college van GS te verschijnen. Hij werd een tweede 
en desnoods een derde keer opgeroepen. Als dan nog geen reactie 
volgde, was de consequentie dat de reclamant was verstoken: 
"(...) van alle exeptlên declinatoir. diltatoir en peremptoir, mitsgaders van alle 
defensiên en weren van regten."103 
Deze vorm van rechtsverwerking is ontleend aan het Reglement.104 
Eén en ander had weliswaar geen gevolg voor de bewijslastverdeling als 
zodanig, doch de kans dat de visie van de advocaat-fiscaal werd gevolgd 
was wezenlijk groter.105 
Overige voorbereidingen 
In een strafprocedure vond soms plaatsopneming plaats. Zo gingen 
GS zelf op onderzoek uit in de procedures die werden gevoerd tegen de 
belastingontvangers Comelis Slimmen uit Driewegen en Jan de Bruine 
uit Overzande.106 Overigens had de advocaat-fiscaal in deze zaken ook 
al een uitgebreid onderzoek verricht. Van plaatsopneming in beroepsza-
ken heb ik daarentegen geen voorbeelden gevonden. Conceptuitspraken 
werden slechts zelden opgesteld.107 
6.3.3. Conclusie 
GS stelden zich zeer autonoom op ten opzichte van de ingewonnen ad-
viezen. Als de hoogte van de boete daartoe aanleiding gaf, werd de re-
clamant in de gelegenheid gesteld om te reageren op het advies van de 
advocaat-fiscaal, waarmee de schriftelijke voorbereidingsfase een con-
tradictoir karakter kreeg. 
GS namen geen lijdelijke positie in, doch hoorden meestal de recla-
mant en de advocaat-fiscaal. Daarmee kreeg ook de mondelinge voorbe-
reidingsfase bijna altijd een contradictoir karakter. Als gevolg hiervan 
kwam de nadruk in de beroepsprocedure sterk te liggen op het rechts-
beschermingsaspect. 
De aard van het bestreden besluit waarin slechts het individuele be-
lang van de reclamant in het geding was, had ook hier een grote invloed 
op het karakter van de beroepsprocedure. Daarnaast vormde de mate 
waarin een individueel belang was geschonden, een relevante factor. 
het functioneren van een advocaat onomstotelijk kan worden aangetoond. Zie 
RANH, archief PB. inv. 4305. verb. 5.8.1818, nr 2. 
1 0 3
 RAZH, archief PB. inv. 3424. verb. 13.3.1816. Vgl. met RAZH. archief PB. inv. 
3425, verb. 7.9.1819. 
1 0 4
 Art. 18 Reglement. 
1 0 5
 Zie par. 6.4.2. 
1 0 6
 Zie resp. RAZ, archief col.Jud., inv. 92, en RAZ, archief col.Jud., inv. 93. Zie ook 
par. 6.1.1. 
1 0 7
 Ik ben slechts twee voorbeelden tegengekomen, nl. RANH. archief PB. inv. 4304, 
verb. 30.11.1814, nr 2. en RAZ, archief col.Jud., inv. 70. 
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Een gevolg was dat GS het strafrechtelijk karakter van de fiscale boete 
impliciet erkenden, onder andere door analoge toepassing van regels 
voor de strafprocedure op de beroepsprocedure. 
6.4. De uitspraak 
6.4.1. Te beantwoorden vragen 
Formele vragen 
De vraag of de reclamant aan alle procedurele vereisten had voldaan, 
werd gezien de systematische werkwijze van GS waarschijnlijk wel con-
sequent onderzocht.108 In de uitspraken vond een expliciete verant-
woording hiervan echter niet plaats. De redactie van de uitspraken 
sloot tamelijk nauw aan bij die op belastingreclames. 
De tegenstelling met het beroep tegen 'schutterijboetes' is opvallend. 
In deze gevallen stelden en beantwoordden GS in hun uitspraak conse-
quent de vraag of de reclamant aan alle vormvereisten had voldaan, ook 
als zij waren nageleefd.109 Zo stelden GS in hun oordeel omtrent de re-
clame van F.T. Boeing: 
"(...) dat (...) de vorm is aangewezen In welke de appellen van vonnissen [van de 
schuttersraad, LMK] behooren te worden aangebragt. mitsgaders de termijn be-
paald, binnen welken vermag te worden geappelleerd (...)."·10 
Bij de sancties op grond van de Schutterijwet trad het strafkarakter 
duidelijker op de voorgrond dan bij fiscale boetes en dit had gevolgen 
voor de uiteindelijke vormgeving van de uitspraak door GS. 
Materiële vragen 
GS onderzochten de kwestie of een fiscale boete terecht was opgelegd, 
volgens een vaste volgorde van drie vragen. Zij beoordeelden eerst of de 
bestrafte gedraging kon worden bewezen. Werd de gedraging bewezen 
geacht, dan keken GS of dit gedrag volgens de wet als een strafbaar feit 
diende te worden gekwalificeerd. Als sprake was van een strafbaar feit, 
onderzochten zij tenslotte of dit feit ook strafwaardig was. Deze modem 
aandoende volgorde van vragen vormt een nieuwe aanwijzing dat GS 
het strafrechtelijk element van de administratieve sanctie wel degelijk 
onderkenden en de beroepsprocedure daaraan aanpasten.111 
1 0 8
 Zie par. 6.2.3. 
1 0 9
 De hedendaagse strafrechter vergewist zich eerst ook expliciet of aan alle formali-
teiten Is voldaan. Zie bv. van Bemmelen, Strafprocesrecht, pp. 274-275. 
110 RANH. archief PB, Inv. 3816, verb. 23.12.1841. nr 33. Zie ook bv. RAO. archief 
GS-b. verb. 30.5.1844, nr 1032; RAO, archief GS-b. verb. 4.2.1847, nr 236. 
1 1 1
 In het huidige strafproces wordt de strafbaarheid van feit en dader op precies de-
zelfde wijze onderzocht. Zie hieromtrent bv. Van Bemmelen, Strafprocesrecht, pp. 
280-281. 
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Bij een onderzoek naar de bewijsbaarheid van een gedraging lag de 
nadruk op het feitelijk aspect. Het beroep van J.E. Scheepens uit Sas 
van Gent moge als illustratie dienen. GS werden hier geroepen om te 
beoordelen of Scheepens inderdaad opmerkingen ten aanzien van de 
twee belastingcontroleurs had gemaakt en, zo ja, of deze voor de desbe­
treffende ambtenaren ook beledigend waren. 1 1 2 De laatste vraag maakte 
echter deel uit van het kwalificatieprobleem en was daarmee tevens een 
rechtsvraag. 
Zie ook het beroep νειη de meergenoemde Jasper Franse uit 
Kruiningen. Hij betwistte niet de verandering van het consentbiljet, 
maar stelde de strafbaarheid van de beboete gedraging ter discussie, 
omdat van opzet geen sprake geweest zou zijn.113 GS hadden in casu te 
onderzoeken of het ontbreken van opzet invloed had op de gegrondheid 
van de fiscale boete. Zij dienden echter ook na te gaan of bij Franse in­
derdaad geen sprake was geweest van opzet. De samenhang tussen het 
bewijs, de strafbaarheid van het feit en de strafbaarheid van de dader 
hadden tot gevolg dat de meeste klachten die in een beroepschrift wer­
den geuit een gemengd karakter hadden. 
De vragen met betrekking tot de strafwaardigheid van het beboete 
gedraging tenslotte waren voornamelijk feitelijk van aard. Voor een 
voorbeeld daarvan verwijs ik naar het beroep van C. Sibbes uit Gouda, 
die wegens fraude met betrekking tot de impost op het gemaal tot een 
boete van 11.200 gulden was veroordeeld. Sibbes trachtte zijn daad te 
rechtvaardigen door te stellen dat de fraude nodig was geweest om zijn 
gezin voor verkommering te behoeden. Hoewel GS in hun uitspraak 
overwogen dat van een rechtvaardigingsgrond geen sprake was, ver­
laagden zij de boete tóch tot 4.000 gulden.114 
6.4.2. Bewijslastverdeling 
GS hielden de beboete reclamant voor onschuldig, tenzij het tegendeel 
werd bewezen. Dit betekende dat de bewijslast eenzijdig bij de fiscus 
lag. De behandeling van het al eerder aangehaalde beroepschrift van C. 
Vet uit Rotterdam laat dat duidelijk zien. De fiscus kon de geuite be-
schuldigingen op grond waarvan de boete was opgelegd niet aantonen, 
zodat Vet werd vrijgesproken.115 
GS gingen voor de bewijslastverdeling uit van het zogeheten 
'presumptio innocentiae'-beginsel en verschaften de beroepsprocedure 
1 1 2
 RAZ, archief col.Jud., Inv. 76. 
1 1 3
 RAZ, archief col.Jud., Inv. 84. 
1 1 4
 RAZH, archief PB, inv. 3424, verb. 12.6.1816. 
1 1 5
 RAZH. archief PB, inv. 3425, veib. 10.11.1818. 
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daarmee onmiskenbaar een strafrechtelijk karakter.116 Het presumptio 
innocentiae-beginsel werd echter niet helemaal consequent doorge-
voerd. De bestrafte burger diende de boete immers binnen acht dagen 
ná de oplegging ervan te betalen, ook al had hij inmiddels reeds beroep 
aangetekend.117 Met andere woorden: het beroep had geen schorsende 
werking.118 
Er kan een duidelijke parallel worden getrokken met ambtshalve na-
heffingsaanslagen. Daar vond eveneens een omkering van de bewijslast 
plaats, ook toen het Reglement ten gevolge van de Wet van 24 december 
1819 geen gelding meer had.119 Het voorgaande bevestigt de opvatting 
dat GS het strafrechtelijk karakter van zowel de fiscale boete als de 
ambtshalve naheffingsaanslag onderkenden.120 
6.4.3. Toetsing тап het bestreden besluit 
Totsiondkoming 
Voor zover valt na te gaan onderzochten GS niet of de bestreden sanctie 
op een correcte wijze tot stand was gekomen. Daarvoor bestond echter 
wèl aanleiding, omdat fiscale boetes vaak door een daartoe onbevoegde 
instantie waren opgelegd.121 De gelijkenis tussen de beroepsprocedure 
ter zake van belastingaanslagen en die ter zake van fiscale boetes is hier 
duidelijk zichtbaar122, ook al was van een expliciet verbod om op for-
mele gronden tegen de bestreden fiscale boete te reclameren geen 
sprake. 
GS onderzochten daarentegen wèl consequent of een vonnis van de 
schuttersraad volgens de daarvoor gestelde procedureregels tot stand 
was gekomen.123 De desbetreffende uitspraken werden ook regelmatig 
op formele gronden - zoals de onjuiste samenstelling van de schutters-
raad124 - bestreden. 
In sommige gevallen stelden GS in hun uitspraak eerst dat de schut-
tersraad bepaalde procesbeginselen diende na te leven om vervolgens te 
constateren dat dit inderdaad was geschied.125 Voldeed de schutters-
raad niet aan deze eis, dan vernietigden GS het bestreden vonnis. Zo 
1 1 6
 Zie omtrent het begrip 'presumptio innocentlae' bv. Van Bemmelen, 
Strafprocesrecht, p. 244. 
1 1 7
 KB van 26 maart 1814, nr 11. 
1 1 8
 Daarmee had het instellen van beroep tegen een fiscale boete hetzelfde gevolg als 
het reclameren tegen een belastingaanslag. Vgl. par. 3.2.2. 
1 1 9
 Zie par. 3.4.2. 
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 Zie hieromtrent ook par. 6.1.2. 
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 Zie par. 6.1.2. 
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 Vgl. par. 3.2.1. 
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 Voor een beschrijving van de procedure zie par. 2.3.3. 
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 RANB, archief PB, inv. 7898, verb. 25.8.1843. lit. AA. 
1 2 5
 Bv. RAO. archief GS-b. verb. 6.8.1846. nr 1798. 
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was de schuttersraad onder andere verplicht de verdachte te horen. 
Toen dat ten aanzien van W.J. ten Hoet uit Amsterdam niet was ge-
beurd, kwam deze daartegen bij GS In beroep. GS oordeelden de re-
clame gegrond en overwogen dat: 
"(...) de schuttersraad, den appellant heeft veroordeeld zonder aan hem de gele-
genheid te laten, om, des goedvindende, tot zijne verdediging In te leveren eene 
memorie van grieven."126 
De wijze waarop een 'schutterijboete' werd opgelegd gaf haar meer het 
karakter van een straf dan van een fiscale boete, hoewel laatstgenoem-
de sanctie doorgaans veel zwaarder was. Dit impliceerde dat de be-
roepsprocedure ter zake van vonnissen van de schuttersraad nog ster-
ker leek op strafrechtspraak dan die ter zake van een fiscale boete. 
Inhoud 
a. Algemene beginselen 
Het feit dat GS het strafrechtelijk karakter van een fiscale boete er-
kenden en de beroepsprocedure daaraan aanpasten, vormde een goede 
aanleiding om te onderzoeken of in de procedure enig gewicht werd toe-
gekend aan bepaalde beginselen van een behoorlijk strafproces.127 
Bovendien was analoge toepassing van het commune strafprocesrecht 
mogelijk.128 GS hebben daarvan overigens geen aantoonbaar gebruik 
gemaakt.129 
Het presumptie innocentlae-beginsel werd door GS gerespecteerd.130 
Het Reglement erkende het beginsel van hoor en wederhoor wat betreft 
de strafprocedure in eerste aanleg expliciet en GS pasten dit beginsel 
analoog toe op de beroepsprocedure.131 
GS leken het principe dat de oordelende instantie haar uitspraak 
dient te motiveren, te huldigen.132 De beslissingen waren hier In ieder 
1 2 6
 RANH, archief PB. Inv. 4056, verb. 8.5.1850, nr 45. 
1 2 7
 Deze principes vertonen weliswaar verwantschap met de algemene beginselen 
van behoorlijk bestuur, maar zijn daaraan niet gelijk. 
1 2 8
 Art. 12 Wet van 4 januari 1814, Stb. 4. Zie ook Slnnlnghe Damsté. Ryksfiscaal 
strafrecht, p. 15. 
1 2 9
 Incidenteel werd wèl het commune materiële strafrecht toepasselijk geacht. Zie 
hieromtrent par. 6.1.1. 
1 3 0
 Zie par. 6.4.2. Dit beginsel is tevens een vorm van bewijslastverdeling en daarom 
heb ik het reeds op die plaats behandeld. Zie bv. Так/Ten Berge. Procesrecht l, p. 
366, en Keijzer. Naar eer en geweten, p. 242. Door de administratie, die de be­
streden boete had opgelegd, werd het presumptlo innocentlae-beginsel niet nage­
leefd. 
1 3 1
 Zie par. 6.3.2. 
1 3 2
 Vandaag de dag wordt motivering van vonnissen als een beginsel van behoorlijke 
rechtspleging beschouwd. Zie bv. De Waard, Beginselen, p. 128. Motivering werd 
in het begin van de negentiende eeuw echter slechts incidenteel als een proces­
beginsel beschouwd. Zie bv. Brie/u>isseling, p. 15. Vgl. hieromtrent ook 
Kranenburg, Staatsrecht II, p. 31. 
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geval uitgebreider gemotiveerd dan in geval van beslechting van be-
stuursrechtelijke geschillen.133 In dit verband dient echter wèl te wor-
den opgemerkt dat ook hier motivering incidenteel achterwege bleef.134 
De positie van een aantal procesbeginselen is niet duidelijk geworden. 
Het legaliteitsbeginsel houdt in dat geen feit strafbaar is dan uit kracht 
van een daaraan voorafgegane wettelijke strafbepaling. Dit beginsel gold 
reeds aan het eind van de achttiende eeuw als een vorm van rechtsbe-
scherming.135 Van een duidelijke erkenning in de relevante wetgeving of 
de uitspraken van GS is mij echter niet gebleken. Enige achterdocht 
lijkt hier op zijn plaats, nu de wettelijke grondslag van de strafbaarheid 
niet altijd werd vermeld.136 
De beslissing op een beroep tegen een vonnis van de schuttersraad 
versterkt deze twijfel. F.P. Sterk uit Breda werd in eerste aanleg veroor-
deeld wegens verzet in de zin van artikel 54 van de Schutterijwet. GS 
spraken Sterk daarvan vrij, maar overwogen "ten principale", dat artikel 
58 van de Schutterijwet wèl was overtreden. Het college veroordeelde de 
reclamant alsnog tot een boete van tien gulden.137 
Volgens het 'ne bis in idem'-beginsel mag een verdachte niet twee 
keer ter zake van hetzelfde feit worden vervolgd.138 In de eerste helft 
van de negentiende eeuw was dit principe bekend, gezien de formule-
ring ervan in het Wetboek van Strafvordering van 1838.139 Wat betreft 
beroepsprocedures ter zake van flscale delicten heb ik hiervan echter 
geen voorbeelden aangetroffen. 
GS gingen wat betreft beroepen tegen 'schutterijboetes' in ieder geval 
wèl uit van de ne bis in idem-regel. Dit blijkt uit een reclame van W.J. 
ten Hoet uit Amsterdam. Toen Ten Hoet op 8 mei 1850 wegens een uit-
spraak van GS vrijuit ging140, deed de schuttersraad enige maanden la-
ter een nieuwe poging. Ten Hoet werd ten tweede male gedagvaard en 
na een correct gevoerde procedure op 6 augustus 1850 opnieuw veroor-
deeld. Hij kwam wederom bij GS in beroep, ditmaal met de klacht dat 
het ne bis in idem-beginsel was geschonden. GS verklaarden het be-
roepschrift gegrond, daarbij overwegende: 
1 3 3
 Zie par. 6.4.5. 
1 3 4
 Bv. RANH, archief PB, inv. 4304, verb. 14.12.1814. nr 1; RAZ. archief col.Jud., 
inv. 71; RAZH, archief PB, inv. 3424, verb. 30.5.1815. 
1 3 5
 Zie hieromtrent bv. Weegschaal 1828, p. 103. 
1 3 6
 Bv. RAZ, archief col.Jud., inv. 84. 
1 3 7
 RANB, archief PB. Inv. 7898. verb. 25.8.1843, lit. AA. 
1 3 8
 Zie hieromtrent bv. Hazewinkel-Suringa, Strafrecht, p. 489. Tegenwoordig is dit 
beginsel als een vorm van rechtsbescherming te beschouwen. 
1 3 9
 Art. 218. 
140 RANH, archief PB, inv. 4056, verb. 8.5.1850, nr 45. Voor de reden daarvan zie 
eerder in deze par. 
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"(...) dat. In geval van vernietiging door Gedeputeerde Staten van een vonnis, uit-
gesproken door den schuttersraad (...), degeen, die eenmaal vrijgesproken van 
boeten en kosten ontslagen Is, ter zake van hetzelfde feit, niet weder in regten 
kan worden betrokken." 
De toepasselijkheid van dit beginsel werd geconstrueerd met het ar-
gument: 
"(...) dat bij gemis van bijzondere en exceptionele bepalingen in zake der vervol-
gingen in overtredingen der Wet op de Schutterijen, de algemene regel van arti-
kel 218 van het Wetboek van Strafvordering ook hier van toepassing is."1 4 1 
Met andere woorden: het is twijfelachtig of het legaliteits- en het ne 
bis in idem-beginsel in de beroepsprocedure ter zake van fiscale boetes 
werden gerespecteerd. 
6.4.4. Reikwijdte van de toetsingsmaatstaven 
De In dit hoofdstuk onderzochte beroepszaken hebben geen voorbeelden 
te zien gegeven van ambtshalve overwegingen. Ook van een reformatio 
in peius, hetgeen voor de hier te bespreken beroepsprocedure zou bete-
kenen dat de door GS opgelegde boete hoger was dan de bestreden 
boete, is niets gebleken.142 GS hebben de toepassing van een reformatio 
in peius hier echter niet expliciet afgewezen zoals ten aanzien van de 
beslechting van belastinggeschillen.143 
6.4.5. Redactie van de uitspraak 
De feiten die tot de beroepszaak aanleiding hadden gegeven, werden in 
het algemeen uitgebreid en zorgvuldig weergegeven. Ook de data van 
het beroepschrift en de ingewonnen adviezen kan men doorgaans in de 
uitspraak terugvinden. Het uitvoerig schetsen van de relevante feiten 
vormde een voorbode van de motivering. 
De motivering was opgebouwd aan de hand van een vast vragen-
schema.144 De beroepszaak van de inmiddels bekende Jasper Franse 
vormt hiervan een illustratie.145 Eerst constateerden GS dat het zelf-
standig aanbrengen van wijzigingen in een consentbiljet was bewezen. 
Daama volgde de stelling dat het bewezen verklaarde feit stralbaar was, 
ook al was van opzet geen sprake. Het ontbreken van opzet had geen 
invloed op de strafbaarheid van het bewuste feit, maar wèl op de straf-
waardigheid ervan. Varianten op dit stramien waren mogelijk. Soms 
werd volstaan met de bewijsvoering146 of met het tegenover elkaar 
1 4 1
 RANH, archief PB, Inv. 4068. verb. 30.9.1850, nr 12. 
1 4 2
 Vgl. par. 6.3.1. 
1 4 3
 Zie par. 3.4.4. 
1 4 4
 Zie par. 6.4.3. 
1 4 5
 RAZ. archief col.Jud., inv. 84. Zie ook par. 6.2.1. 
1 4 6
 Bv. RAZH. archief PB. inv. 3425. verb. 20.11.1818; RAZH, archief PB. Inv. 3425, 
verb. 24.11.1818. 
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plaatsen en afwegen van de opvattingen van de fiscus en die van de re­
clamant. 1 4 7 
In hun motiveringen lieten GS soms duidelijk blijken dat zij zichzelf 
hier als strafrechterlijke instantie beschouwden. Zo werd het oordeel 
omtrent een reclame van F.W. Binkhorst uit Amsterdam ingeleid met de 
opmerking dat GS waren belast met de taak: 
"(...) zodanig ten principale regt te spreken, als zij zullen vermeenen in goede 
Justitie te behooren."148 
Het dictum beperkte zich doorgaans tot het gegrond of ongegrond 
verklaren van een beroepschrift. Bij deze constatering is echter een 
nuancering op haar plaats, omdat het ongegrond verklaren van een be­
roep niet noodzakelijkerwijs de handhaving van de bestreden sanctie tot 
gevolg h a d . 1 4 9 In geval van nlet-ontvankelijkheid van de reclamant 
kwam het onderscheid met de ongegrondheid van het beroep niet dui­
delijk tot uitdrukking.1 5 0 
De meeste dicta vingen aan met de zinsnede "Doende Regt in naam 
en van wege Zijne Majesteit den Koning". Soms kwalificeerden GS hun 
beslissing op een beroepschrift zelfs als een "uitspraak van deze 
Regtbank".1 5 1 Een betere illustratie van de wijze waarop GS hun taak 
om een oordeel te vellen over fiscale delicten beschouwden, is nauwe­
lijks denkbaar. 1 5 2 
6.4.6. Conclusie 
Bij het oordelen over fiscale boetes speelde rechtsbescherming een nog 
grotere rol dan bij de beslechting van belastinggeschillen en in bepaalde 
opzichten leek de in dit hoofdstuk besproken beroepsprocedure zelfs 
sterk op strafrechtspraak. Het meest overtuigend kwam dat tot uit­
drukking bij de bewijslastverdeling. Door een consistente toepassing 
van het presumptio innocentiae-principe kwamen GS als een onpartij­
dige instantie tegenover de belastingadministratie te staan. De autono­
me opstelling ten opzichte van de advocaat-fiscaal, die immers de be­
lastingadministratie vertegenwoordigde, vormde daarvoor al een aanwij­
zing. 
De aard van het bestreden besluit had onmiskenbaar een belangrijke 
invloed op het karakter van de beroepsprocedure. GS onderkenden het 
strafrechtelijk karakter van de fiscale boete en dit had consequenties 
1 4 7
 Bv. RANH. archief PB. inv. 4305. verb. 29.10.1817. nr 1. 
1 4 8
 RANH. archief PB. inv. 4305. verb. 8.1.1818. nr 1. 
1 4 9
 Zie hieromtrent par. 6.5.1. 
1 5 0
 Zie par. 6.2.3. 
1 5 1
 Bv. RANH. archief PB, inv. 4305, verb. 5.8.1818, nr 2. 
1 5 2
 Tegenwoordig beginnen alle dicta van rechterlijke uitspraken met de aanhef 
"Recht doende (...)". Zie hieromtrent bv. Так/Ten Berge, Procesrecht Я, p. 102. 
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voor de bewijslastverdeling. Het feit dat de boete was opgelegd door een 
bestuursorgaan gaf echter zowel de fiscale boete als de daarop betrek-
king hebbende beroepsprocedure een tweeslachtig karakter. Deze twee-
slachtigheid kwam met name tot uitdrukking in de redactie van de uit-
spraak.153 
Het voorgaande laat zien dat de grens tussen bestuurs- en strafrecht 
zeer vaag was. Enerzijds erkenden GS dat fiscale boetes een strafrech-
telijk element In zich droegen, maar anderzijds liet het feit dat deze 
sancties werden opgelegd door een bestuursorgaan, zijn sporen na. De 
osmose tussen bestuurs- en strafrecht kwam met name tot uitdrukking 
in de redactie van de uitspraak. Wat betreft de wijze waarop de niet-
ontvankelijkheld van de reclamant werd geformuleerd, sloten de uit-
spraken nauw aan bij beslissingen op belastingreclames. Anderzijds le-
ken de dicta van de uitspraken sterk op rechterlijke vonnissen. 
6.5 . Gevolgen van de uitspraak 
6.5.1. Nieuw besluit 
Als GS met het zich verwerend overheidsorgaan een meningsverschil 
hadden over de strafwaardigheid van een bepaalde gedraging, impli-
ceerde dit doorgaans dat GS een nieuwe, lagere boete vaststelden.154 
Voor verlaging van een boete werden verscheidene motieven aange-
voerd, zoals het ontbreken van opzet155 of een poging om verpaupering 
van vrouw en kinderen te voorkómen.156 In één geval speelde het 
draagkrachtbeginsel een rol bij de vaststelling van een nieuwe boete. 
Het betrof een beroep van С Niderer uit Medemblik, die stelde niet tot 
betaling van de boete van 25 gulden en kosten van het proces in staat 
te zijn. Ter staving van deze bewering werd een getuigschrift, waarin de 
burgemeester verklaarde dat Niderer inderdaad zeer armlastig was, 
meegezonden. Naar aanleiding hiervan beslisten GS: 
"(...) uit hoofde van de bewezene armoede van den Rekwestrant aan denzelven te 
remltteeren de kosten van Justitie alsmede die van den processe."157 
De in het ongelijk gestelde reclamant werd niet alleen tot het betalen 
van een boete, maar ook tot het voldoen van de gerechtskosten veroor-
1 5 3
 Zie hieromtrent ook par. 6.2.3. 
1 5 4
 Voorbeelden van een hogere boete heb ik niet aangetroffen. Vgl. par. 6.3.1 en 
6.4.4. 
1 5 5
 Bv.RAZ, archief coljud., inv. 97. 
1 5 6
 RAZH, archief PB, inv. 3424. verb. 12.6.1816. 
1 5 7
 RANH, archief PB, inv. 4304, verb. 14.12.1814, nr 1. 
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deeld. Dit lijkt sterk op een sanctie, doch in die tijd beschouwde men de 
betaling van de gerechtskosten slechts als een ordemaatregel.158 
6.5.2. Rechtsmiddelen 
Volgens artikel 13 van het Reglement was hoger beroep op het Hoog 
Geregtshof van Finantiën en Zeezaken niet mogelijk, terwijl dezelfde be-
paling ook revisie uitsloot. Een fiscale boete werd door een belasting-
ambtenaar opgelegd en door GS in administratief beroep beoordeeld. 
Over het door deze administratieve sanctie bestrafte fiscale delict werd 
derhalve door maximaal één onpartijdig orgaan geoordeeld. Met de be-
rechting van "contraventie en fraude" daarentegen waren maximaal 
twee onpartijdige instanties belast.159 Daarmee werd in geval van lichte 
fiscale delicten minder rechtsbescherming verleend dan in geval van 
zware fiscale delicten. 
6.5.3. Conclusie 
GS namen ten opzichte van de belastingadministratie een autonome 
positie in en stelden in dat kader regelmatig een lagere boete vast dan 
oorspronkelijk was opgelegd. De achtergrond daarvan werd steevast ge-
vormd door persoonlijke omstandigheden van de reclamant en wat dat 
betreft is deze handelwijze als een vorm van rechtsbescherming te 
kwalificeren. 
Wat betreft de rechtsmiddelen was het beroep tegen fiscale boetes uit 
rechtsbeschermingsoogpunt inferieur aan de echte strafprocedure we-
gens "fraude of contraventie". 
6.6. Synopsis 
Rechtsbescherming vormde de spil van het beroep ter zake van fiscale 
boetes, terwijl de beroepsprocedure in een aantal opzichten gelijkenis-
sen vertoonde met strafrechtspraak. Dat blijkt onder andere uit het 
contradictoire karakter van de beroepsprocedure, de bewijslastverde-
ling, het relatief grote belang van procesbeginselen en het feit dat bij de 
vaststelling van de boete door GS rekening werd gehouden met de per-
soonlijke omstandigheden van de reclamant. 
Volgens de wet was analoge toepassing van het commune strafpro-
cesrecht mogelijk en daarmee erkende de wetgever impliciet dat ook fis-
cale boetes een strafrechtelijk karakter hadden. GS erkenden dit karak-
ter met name door toepassing van regels die oorspronkelijk slechts voor 
de strafprocedure in eerste aanleg waren geschreven. Daarnaast was de 
vormgeving van de uitspraken merkbaar beïnvloed door die van rech-
158 vgl. Van Deinse. Strafregt, p. 469. 
1 5 9
 Zie par. 6.1.1. 
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terlijke vonnissen. Diezelfde uitspraken toonden echter tevens de 
nauwe verwevenheid tussen bestuurs- en strafrecht. Zo leek bijvoor-
beeld de formulering van het begrip niet-ontvankelijkheid nog sterk op 
de formuleringen die GS bij de beslechting van bestuursrechtelijke ge-
schillen hanteerden. 
Ook hier had de aard van het bestreden besluit een wezenlijke in-
vloed op het karakter van de beroepsprocedure. Het straffend element 
dat in de fiscale boete besloten lag, maakt het contradictoir karakter 
van de voorbereidingsfase en de door GS gehanteerde bewijslastverde-
ling begrijpelijk. Daarnaast speelden nog twee andere factoren een rol. 
Enerzijds bepaalde de zwaarte van de sanctie in welke mate de proce-
dure een contradictoir karakter kreeg. Anderzijds had ook de aard van 
het orgaan dat de boete in eerste aanleg had opgelegd, invloed op de be-
roepsprocedure. Zo was de controle op de vaststelling van een 
'schutterijboete' tamelijk streng, terwijl aan dit aspect bij beoordeling 
van een fiscale boete de facto geen aandacht werd besteed. De regel dat 
de totstandkomingswijze van belastingaanslagen niet in het geding 
mocht worden gebracht, lijkt een zekere invloed te hebben gehad. 
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HOOFDSTUK 7. ALGEMENE CONCLUSIES 
7.1. Balans 
De colleges van GS hadden reeds ten tijde van de Republiek een uitge-
breide rechtsmacht ter zake van bestuursrechtelijke geschillen, die bij 
hun rechtsopvolgers in het Bataafs-Franse tijdperk geen wezenlijke 
wijzigingen onderging. De rechtsmacht van GS na het herstel van onze 
nationale onafhankelijkheid is te verklaren uit de structuur zoals deze 
sinds het eind van de zestiende eeuw was gegroeid. Het feit dat de fis-
cale en militaire beroepszaken daarbij het meeste gewicht hadden, was 
niet meer dan een logisch gevolg van de functionele specialisatie, die 
zich in de loop van de zeventiende eeuw had ontwikkeld.1 
GS hadden derhalve reeds in een vroegtijdig stadium een belangrijk 
aandeel in de beslechting van bestuursrechtelijke geschillen en daarbij 
speelde rechtsbescherming van de reclamerende burger vaak een be-
langrijke rol. Daarnaast kon het administratief beroep in een aantal ge-
vallen óók als beleidsinstrument worden gebruikt. De dubbele functie 
van het administratief beroep en de daaruit voortvloeiende spanning 
tussen rechtsbescherming en beleid was in de eerste helft van de ne-
gentiende eeuw reeds duidelijk aanwezig.2 
De omvang en verschijningsvormen van de verleende rechtsbe-
scherming wisselden per beroepsprocedure. Wat dat betreft kan men 
niet spreken van hèt administratief beroep op GS, doch moet worden 
geconstateerd dat de bestudeerde beroepsvormen een pluriform karak-
ter hadden.3 Bij deze verschillen heeft een aantal factoren een rol ge-
speeld. De belangrijkste factor was dat de aard van het bestreden be-
1
 Vgl. par. 2.1.1. 
2
 Sommigen stellen dat de spanning tussen beleid en rechtsbescherming In het 
administratief beroep zich geleidelijk heeft ontwikkeld. Zie bv. Bax/Foqué. 
Overheidsrechter, pp. 157-159. Deze opvatting hangt ten nauwste samen met de 
veronderstelling dat in de eerste helft van de negentiende eeuw nauwelijks 
rechtsbescherming werd geboden (vgl. par. 1.1). Voor de huidige situatie zie bv. 
De Haan/Drupsteen/Fernhout, Bestuursrecht //, p. 183, en Van 
Wijk/Konljnenbelt, Hoq/dstuidcen. pp. 377-378. 
3
 Voor het Kroonberoep zoals dat voor de inwerkingtreding van de Tijdelijke Wet 
Kroongeschlllen (Wet van 18 Juni 1987, Stb. 317) functioneerde, gold hetzelfde. 
Zie hieromtrent Van Buuren/Bolt/Scheltema, Kroonberoep en Arob-beroep, pp. 
15-16. 
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sluit een wezenlijke invloed had op het karakter van de beroepsproce-
dure.4 Vanuit die optiek dient een onderscheid te worden gemaakt tus-
sen enerzijds bes tuursbes lu i ten en anderzijds sanct ies . 
Bestuursbesluiten op hun beurt zíjn weer te verdelen in gebonden, vrije 
en gemengde beschikkingen. 
Als een bestuursorgaan een grote beleidsvrijheid had bij de vaststel-
ling van een besluit, kwam in de daarop betrekking hebbende beroeps-
procedure rechtsbescherming vaak in conflict met andere belangen. In 
die gevallen diende een belangenafweging te worden gemaakt, waardoor 
de mogelijkheden om met behulp van dat administratief beroep een be-
paald beleid te voeren, groeiden. Of een beroepsvorm door GS daadwer-
kelijk als beleidsinstrument werd gehanteerd, was deels afhankelijk van 
de mate waarin GS zélf bestuurlijk werkzaam waren in de betrokken 
tak van bestuurszorg. In zoverre had ook de aard van de beroepsin-
stantie invloed op de nadruk die in een procedure op rechtsbescher-
ming werd gelegd. 
Hoe duidelijker het straffend karakter van een sanctie werd onder-
kend, des te meer rechtsbescherming werd verleend in de op die sanctie 
betrekking hebbende beroepsprocedure. Voor het antwoord op de vraag 
of een sanctie als een straf was te beschouwen, namen GS zowel de 
zwaarte van de bestreden sanctie als de aard van het orgaan dat deze 
sanctie had opgelegd - een bestuursorgaan of een rechterlijke instantie 
- als maatstaf. 
In het voorgaande betoog moge duidelijk geworden zijn dat de ge-
noemde factoren een invloed hadden op de verleende rechtsbescher-
ming, doch de vraag шаагот dat zo was, heeft nog geen duidelijk ant­
woord gekregen. Naar dat antwoord ga ik in dit hoofdstuk op zoek. 
Daartoe zullen de vier beroepsprocedures op een aantal punten met el­
kaar worden vergeleken.5 Als leidraad dienen mijn definitie van het be­
grip 'rechtsbescherming' en de naar aanleiding daarvan geformuleerde 
deelvragen. 
Ik heb rechtsbescherming omschreven als een door het objectieve 
recht aan de burger verleende mogelijkheid om een (voor)genomen be­
stuursbesluit te onderwerpen aan het oordeel van een overheidsorgaan, 
dat daarbij de principiële intentie heeft het individueel belang van de 
reclamerende burger in zijn overwegingen te betrekken.6 De naar aan-
Dlt wordt door sommigen ook voor het huldig recht geconstateerd. Zie bv. De 
Waard, Beginselen, pp. 41-42. 
Om een dergelijke vergelijking goed mogelijk te maken zijn de hoofdstukken 3 tot 
en met 6 op Identieke wijze ingedeeld. In dit hoofdstuk zal ik consequent spreken 
over 'belastingreclames', 'milieureclames' en ïnillUereclanies'. Daarmee worden 
respectievelijk beroepen tegen belastingaanslagen, beroepen tegen besluiten op 
vergunningaanvragen en beroepen tegen inlijvingsbesluiten bedoeld. 
Zie hieromtrent par. 1.1. 
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leiding van deze definitie geformuleerde deelvragen zijn of de beroeps-
mogelijkheid primair gecreëerd werd ter waarborging van het belang 
van de individuele burger (paragraaf 2), met welke belangen de beroeps-
instantie bij zijn oordeelsvorming rekening hield (póiragraaf 3) en of de 
beroepsinstantie een onpartijdige positie innam ten opzichte van het or-
gaan dat het bestreden besluit had genomen (paragraaf 4).7 
7.2. Het primaire doel van de beroepsprocedure 
7.2.1. Belangen 
In álle door mij onderzochte beroepsprocedures diende de reclamant 
een individueel belang bij de vernietiging van het bestreden besluit te 
hebben. Dat wil zeggen dat de gegrondverklaring van het beroep de po-
sitie van de reclamant moest verbeteren.8 Was sprake van een dergelijk 
belang, dan had de reclamant een beroepsrecht en op die grond de be-
voegdheid een uitspraak ten gronde te vragen.9 
GS beschouwden degene tot wie het bestreden besluit was gericht, 
altijd als belanghebbende.10 De kring van belanghebbenden kon echter 
ook uitgebreider zijn. Ik noem in dit verband de erfgenamen van een 
belastingplichtige, de omwonenden van een fabriek en de wettige ou-
ders van een militieplichtige. In geval van sancties daarentegen had 
slechts de veroordeelde belang bij vernietiging ervan. 
De vaststelling van een belastingaanslag had in beginsel slechts in-
vloed op het individueel belang van de desbetreffende belastingplichtige. 
Het verlenen van een vergunning of een besluit tot inlijving bij de natio-
nale militie had echter meer implicaties. Hier waren belangen-van der-
den in het geding11, terwijl ook algemene belangen een rol speelden. 
Een schone omgeving en het goed functioneren van het leger zijn voor 
alle burgers van belang. 
Het gevolg was dat bij het respectievelijk verlenen van vergunningen 
en het inlijven van militieplichtigen het noodzakelijk was om alle met 
elkaar conflicterende belangen tegen elkaar af te wegen, terwijl daarvoor 
in geval van een belastingaanslag veel minder aanleiding bestond. Het 
opleggen van een sanctie werd blijkbaar als een zwaardere ingreep in 
7
 Zie par. 1.3.1. 
8
 Vgl. Algemeen deel p. 185. 
9
 Van Buuren, Belanghebbenden, p. 3. 
1 0
 Vgl. Van Buuren. Belanghebbenden, p. 75. 
11
 Ook In het huidige bestuursprocesrecht levert dit complicaties op. Zie hierom-
trent bv. Van Wijmen, Arob-aspecten, pp. 67-86. 
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het individueel belang van de burger beschouwd dan het nemen van 
een individueel gericht bestuursbesluit.12 
De rechtsstaatgedachte eiste dat het bestuursoptreden niet zou ont-
aarden in willekeur. Dit impliceerde dat men de macht van de admini-
stratie door middel van wetgeving aan banden wenste te leggen.13 Op 
het gebied van belastingen bestond reeds van oudsher een groot aantal 
geschreven regelingen, zodat de vrijheid van de administratie daar 
makkelijk kon worden beperkt. Wat betreft milieuvergunningen en in-
lijvlngsbesluiten was een dergelijke beperking echter niet zo goed moge-
lijk. Daarbij speelde niet alleen het argument van belangenafweging een 
rol; ook de onbekendheid met milieuhygiënische problemen en de nood-
zakelijke vaagheid van veel bepalingen in de militieregelgeving brachten 
een beleidsvrijheid van het beschikkend orgaan met zich mee. Zo ont-
stond de situatie dat het aantal belanghebbenden bij een gebonden be-
schikking, zoals de belastingaanslag, kleiner was dan bij een vrije be-
schikking, zoals de milieuvergunning.14 
Uit het voorgaande blijkt tevens dat de aard van het bestreden besluit 
- met welke belangen dient bij het nemen van een besluit rekening te 
worden gehouden? - een invloed uitoefende op het karakter van de be-
roepsprocedure. GS konden bij het oordelen over een belastingaanslag 
volstaan met een onderzoek naar de vraag of het individueel belang van 
de reclamant was geschonden. Wat betreft het beoordelen van een ver-
gunningverlening of een inlijvingsbesluit was dit onredelijk, omdat bij 
de eenzijdige nadruk op rechtsbescherming van de reclamerende burger 
andere belangen onevenredig in de knel zouden komen. 
7.2.2. Het primaire doel van de beroepsprocedure 
Het feit dat het individuele belang van de burger reeds ten tijde van de 
vaststelling van de belastingaanslag een prominente rol vervulde, maakt 
begrijpelijk dat dit belang ook bij het daartegen gerichte beroep een be-
langrijke functie vervulde. Dat wil niet zeggen dat de beroepsmogelijk-
heden op grond van het Fabrieksbesluit en de Militiewet niet als een 
vorm van rechtsbescherming waren beoogd. Het feit dat GS ook daar de 
kring van beroepsgerechtigden bewust inperkten door het eisen van een 
individueel belang, geeft aan dat zij dit aspect nadrukkelijk in hun 
overwegingen betrokken. Bovendien werd het beroep door het stellen 
van het belangenvereiste minder geschikt als beleidsinstrument.15 De 
12
 Zie voor het huidige recht bv. Ten Berge/De Waard. Recht ais norm, p. 251. Vgl. 
ook Brennlnkmeljer, Toegang, pp. 133-135. 
1 3
 Zie hieromtrent par. 1.1. Zie ook Jaspers, Rechtspreken, pp. 9-27. 
14
 Dit geldt ook voor het huidige bestuursprocesrecht. Zie bv. De Waard, 
Beginselen, p. 206. 
15
 Zie bv. Scheltema, RJHTh 1978, p. 265 en Bok, Rechtsbescherming, p. 150. Een 
uitbreiding van de kring van belanghebbenden kan onder omstandigheden de 
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rechtsbescherming tegen bestuursbesluiten werd echter op twee wijzen 
bewust beperkt. 
Ten eerste dienden zowel de reclamant als het beroepschrift aan een 
aantal vormvereisten te voldoen. Een verlaging van de werklast voor GS 
was hiervoor ongetwijfeld een belangrijk motief.16 Daarnaast speelden 
soms ook andere redenen een rol. Het stellen van een beroepstermijn 
voor het indienen van militiereclames was mede te beschouwen als een 
vorm van rechtszekerheid voor vrijgestelde militieplichtigen. GS onder-
zochten doorgaans consequent of aan de vormvereisten was voldaan en 
verklaarden de reclamant niet-ontvankelijk, als hij één of meer van die 
voorschriften niet had nageleefd. Een afwijking van deze praktijk vond 
slechts plaats om een reclamant uit billijkheidsoverwegingen niet van 
een beroepsrecht uit te sluiten. GS behandelden het beroepschrift op 
een systematische en niet op en pragmatische wijze, ook al doet de re-
dactie van de desbetreffende uitspraken vaak anders vermoeden.17 Op 
deze wijze werd de beroepsprocedure als beleidsinstrument nog minder 
geschikt dan zij reeds was. Immers, het beleid dat te gunstig was voor 
de belanghebbende burgers werd in het geheel niet getoetst.18 
Ten tweede werd het aantal beroepsgronden beperkt, zodat niet elk 
willekeurig belang werd beschermd. De belangrijkste beperking was, 
dat de reclamant de totstandkoming van een bestuursbesluit niet ter 
discussie mocht stellen. Dit was slechts anders bij milieureclames. 
Een omwonende kon tegen een besluit op een vergunningaanvraag 
beroep aantekenen met het argument dat hij tijdens de voorbereiding 
daarvan niet was gehoord. Deze uitzondering ten gunste van de recla-
mant kon twee redenen hebben. Als het gemeentebestuur verzuimde 
een belanghebbende omwonende te horen, werd een mogelijk beroeps-
recht van de laatstgenoemde gefrustreerd. Bovendien kreeg de ge-
maakte belangenafweging een onzorgvuldig karakter, omdat het ge-
meentebestuur niet álle bij de vergunningproblematiek betrokken be-
langen in zijn besluitvorming had betrokken. Het gemeentebestuur 
diende niet alleen het belang van de vergunningaanvrager, maar ook 
dat van andere individuen in het oog te houden. Anderzijds dient hierbij 
mogelijkheden om de beroepsprocedure als beleidsinstrument te gebruiken, ech-
ter ook vergroten. Zie bv. Van Buuren, Belanghebbenden, p. 27. Vandaag de dag 
wordt het administratief beroep - In leder geval wat betreft milieureclames - nau-
welijks als beleidsinstrument gehanteerd. Zie hieromtrent Bröring e.a., 
Milieuhygiëne, p. 248. 
Vgl. Algemene bepalingen, p. 396, en Van Baars. Point d'intérêt 
In dit opzicht bestaat een duidelijk verschil met het huldig administratief beroep. 
Hier wordt gewag gemaakt van een traditie, waarin "formele fouten met liefde te-
gemoet moeten worden getreden". Zie Ten Berge/Burkens/Van Buuren, 
JCroongeschlUen, p. 83. 
Zie voor het huidige recht bv. Algemeen deel p. 13. 
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te worden vermeld dat een beroepschrift slechts op milieuhygiënische 
motieven mocht steunen en dat de reclamant bijvoorbeeld niet zijn fi-
nancieel belang als grond voor vernietiging van de verleende vergunning 
mocht aanvoeren. 
Tegen de wijze waarop een sanctie was vastgesteld, kon wèl beroep 
worden aangetekend: dat was althans niet expliciet verboden. 
Reclamanten ageerden regelmatig tegen de totstandkoming van een 
'schutterijboete', maar nooit tegen een fiscale boete. Dit is opvallend, 
omdat een fiscale boete doorgaans veel hoger was dan een 
'schutterijboete'. Het strafrechtelijk karakter van een boete werd in het 
onderzochte tijdvak blijkbaar meer benadrukt door het orgaan dat met 
de oplegging van de desbetreffende sanctie was belast, dan door de 
hoogte ervan. Dit blijkt ook uit de formulering van de uitspraken. De 
beslissingen op beroepen ter zake van 'schutterijboetes' was nagenoeg 
gelijk aan die van rechterlijke vonnissen. Uitspraken waarbij over een 
fiscale boete werd geoordeeld, sloten daarentegen op een aantal punten 
beter aan bij die op belastingreclames. De aard van het bestreden be-
sluit was niet alleen afhankelijk van de daarbij betrokken belangen, 
maar ook van het orgaan dat met de vaststelling ervan was belast, na-
melijk een bestuursorgaan of een rechterlijke instantie. 
7.2.3. Conclusie 
Alle door mij bestudeerde beroepsmogelijkheden waren primair beoogd 
als een vorm van rechtsbescherming. De mate waarin die rechtsbe-
scherming de facto werd verleend, was afhankelijk van de aard van het 
bestreden besluit. Dit kwam goed tot uitdrukking bij de beperkingen die 
door de wetgever en GS aan de rechtsbescherming werden gesteld. 
Gezien de nauwe verwevenheid tussen beroepsgronden en toetsings-
maatstaven had dit aspect ook invloed op de rechtsbescherming die de 
facto werd verleend.19 
De aard van het bestreden besluit op zijn beurt werd bepaald door de 
belangen die daarbij waren betrokken èn het orgaan dat het besluit had 
vastgesteld. 
7.3. Rechtsbescherming in de praktijk 
7.3.1. Voorbereiding van de uitspraak 
AdiNsering 
GS waren vaak niet of nauwelijks bij de voorbereiding van de uitspraak 
betrokken en namen wat dat betreft een lijdelijke positie in. De gouver-
Zie hieromtrent bv. Так/Ten Beige, Procesrecht I, p. 294. 
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neur bepaalde in belangrijke mate of en, zo ja, welke andere instanties 
bij de voorbereiding van de uitspraak werden betrokken. Het betrekken 
van een instantie bij de voorbereiding vond gewoonlijk plaats door het 
vragen om advies. De adviesorganen dienden de gouverneur bepaalde 
inlichtingen te verschaffen en op grond daarvan een oordeel over de ge-
grondheid van een beroep te geven. De adviezen waren primair bedoeld 
als een deskundigenbericht.20 
De gouverneur vroeg daarom advies aan instanties die bekend waren 
met de relevante feitelijke of juridische aspecten. Zodoende werden 
doorgaans de organen die nauw bij de totstandkoming van het bestre-
den besluit waren betrokken, geadieerd. Deze omstandigheid gaf de 
adviezen veelal het aanzien van een verweerschrift.21 Het mogelijk ge-
volg daarvan was dat het individueel belang van de reclamant enigszins 
uit het gezichtsveld kon raken. 
Wat betreft de advisering ter zake van belastingreclames werd het be-
lang van de reclamant echter meestal goed in het oog gehouden. De 
desbetreffende belastingambtenaren onderzochten de gegrondheid van 
de klacht en motiveerden hun oordeel doorgaans goed. Bovendien wer-
den de stellingen van de reclamant als uitgangspunten voor het onder-
zoek genomen. Hiermee is niet gezegd dat bij adviesorganen het rechts-
beschermingselement centraal stond, want vaak waren zij met handen 
en voeten gebonden aan voorschriften van hogerhand. 
Bij adviezen ter zake van milieureclames lag de nadruk meer op een 
afweging van een aantal relevante factoren, waaronder individuele be-
langen van personen die niet bij de beroepsprocedure waren betrokken. 
De adviezen naar aanleiding van militiereclames laten een soortgelijk 
beeld zien, met name waar het herkeuringen betrof. De Militiewet be-
paalde dat de herkeuring diende te geschieden door een instantie die 
niet betrokken was geweest bij de totstandkoming van het bestreden 
besluit, namelijk de commissie van geneeskundigen. Het eisen van een 
onpartijdige herkeuring geeft aan dat de wetgever besefte dat belangen 
van derden in het geding waren. De aanwezigheid van gedeputeerden bij 
de herkeuring vormt een aanwijzing dat óók het college van GS besefte 
dat de uitkomst van de beroepsprocedure gevolgen had voor de positie 
van verscheidene burgers. De bij het bestreden besluit betrokken be-
langen hadden onmiskenbaar invloed op het karakter van de advise-
ring. 
Op die wijze functioneerden zij als verhoging van de rationaliteit van de uit-
spraak. De functies van legitimiteit en doelmatigheid traden daarbij op de achter-
grond. Voor een bespreking van deze drie functies zie Kummellng, Advisering, p. 
19. 
Zie hieromtrent bv. Van Buuren/Bolt/Scheltema, Kroonberoep en Arob-beroep, p. 
48. 
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Op beroepen tegen fiscale boetes werd geadviseerd door de advocaat-
fiscaal. Hij was primair als een vertegenwoordiger van de fiscus te be-
schouwen en kreeg daarmee gezien het strafkarakter van de sanctie de 
rol van openbaar aanklager. In bepaalde gevallen werd de reclamant in 
de gelegenheid gesteld te reageren op de stellingen van de advocaat-fis-
caal, als gevolg waarvan de schriftelijke voorbereidingsfase een contra-
dictoir karakter kreeg. De door GS en de advocaat-fiscaal gehanteerde 
terminologie versterkte deze indruk. Het feit dat deze vorm van hoor en 
wederhoor vaker plaatsvond naarmate de hoogte van de boete hoger 
was, suggereert een relatie tussen de zwaarte van de sanctie en de ver-
leende rechtsbescherming. 
Horen van de reclamant 
In het tegenwoordige bestuursprocesrecht wordt een groot belang ge-
hecht aan het horen van de reclamant door de beroepsinstantie. Men 
beschouwt dit als een belangrijke vorm van rechtsbescherming, omdat 
de reclamant aldus in de gelegenheid wordt gesteld zijn belangen per-
soonlijk toe te lichten.22 Het beginsel van hoor en wederhoor speelde in 
het tijdvak 1814-1850 in de meeste vormen van administratief beroep 
op GS geen rol van betekenis. Tussen het beroep tegen een bestuursbe-
sluit en dat tegen een sanctie bestond op dit punt een belangrijk ver-
schil. 
In de procedure tegen bestuursbesluiten was van het horen van de 
reclamant door GS geen sprake. Bij belastingreclames werd de recla-
mant incidenteel gehoord door een adviesorgaan, doch daarbij lag de 
nadruk op de waarheidsvinding. Ook bij milieu- en militiereclames wer-
den belanghebbenden weliswaar vaak gehoord, maar niet in hun kwali-
teit van reclamant. In al deze gevallen was rechtsbescherming van de 
reclamant niet het beoogde doel van het horen, maar niettemin gaf dit 
horen de reclamant tóch de gelegenheid zijn belang mondeling toe te 
lichten. Het horen in het kader van de advisering had derhalve primair 
een informatiefunctie, maar tevens een rechtsbeschermingseflect.23 
In geval van beroep tegen fiscale boetes werd de reclamant wèl con-
sequent door GS gehoord en in dit opzicht leek de beroepsprocedure op 
een vorm van strafrechtspraak. Het gevolg was dat bij sanctierechtelijke 
geschillen ook een mondelinge voorbereidingsfase bestond, die door-
gaans een contradictoir karakter kreeg. In dit kader verdient het 
overigens vermelding dat men het horen in één instantie blijkbaar als 
2 2
 Zie bv. De Haan/Drupsteen/Femhout, Bestuursrecht //, p. 156. De Waard 
spreekt in dit verband zelfs van "het hart van de normen voor een behoorlijke 
procedure". Zie De Waard, Beginselen, pp. 245-246. Het horen geldt daarbij ook 
als een legitimatie het oordeel van de beroepsinstantie. Zie bv. Van Buuren/De 
Groot-SJenitzer. Omuong, pp. 53-54. 
2 3
 Vgl. Kummellng, Adirfserlng, p. 24. 
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voldoende beschouwde.24 Immers, degene aan wie een fiscale boete 
werd opgelegd, werd niet door het bestuursorgaan dat de bestreden 
boete had opgelegd, doch wel door GS gehoord, terwijl de schuttersraad 
de van een strafbaar feit verdachte schutter wèl hoorde en GS dit ach-
terwege lieten.25 Uit het voorgaande blijkt zeer duidelijk dat het indivi-
duele belang van de reclamant in procedures tegen sancties veel na-
drukkelijker op de voorgrond trad dan in die tegen bestuursbesluiten. 
7.3.2. Bewijslastverdeling 
Vooraf dient te worden opgemerkt dat GS - bij gebrek aan een algemene 
regeling - vrij waren in de verdeling van de bewijslast over de reclamant, 
het zich verwerend overheidsorgaan en henzelf.26 GS gingen uit van de 
deugdelijkheid van het bestreden bestuursbesluit. In dat kader gold het 
beroepschrift als basis van de procedure en het indienen daarvan had 
evenmin schorsende werking.27 Uit het beroepschrift diende duidelijk 
naar voren te komen waartegen het beroep zich feitelijk richtte. Er 
mocht geen onduidelijkheid bestaan over het object van het geschil.28 
Daarmee is niet gezegd dat de reclamant de ondeugdelijkheid van het 
bestreden besluit diende te bewijzen. Een expliciet bewijs van bepaalde 
feiten of omstandigheden door de reclamant was pas noodzakelijk in 
bepaalde gevallen waarbij belangen van andere burgers waren betrok-
ken. Met name in de adviseringsfase werd serieus onderzocht of de stel-
lingen van reclamant gegrond waren. De reclamant was echter wel 
verplicht om deze aannemelijk te maken, hetgeen tot uitdrukking kwam 
in de regel dat een beroepschrift diende te worden gemotiveerd.29 GS 
zagen streng toe op de naleving van deze eis.30 De reclamant had - om 
2 4
 Dit geldt evenzeer voor het huidige recht. Zie De Waard, Beginselen, p. 307. 
2 5
 GS controleerden slechts of de veroordeelde schuttter was gehoord. Zie par. 6.4.1 
en 7.2.2. 
2 6
 Deze bevoegdheid bestaat voor de administratieve beroepsinstanties nog steeds. 
Zie bv. Так/Ten Berge, Procesrecht I, p. 364, en De Schipper/Vriens, 
Bestuursrecht pp. 150-152. 
2 7
 Vanuit die optiek diende de belastingplichtige een dubbel van de belastingaanslag 
mee te sturen, aan de hand waarvan kon worden nagegaan of hij aan zijn finan­
ciële verplichtingen had voldaan. Vgl. par. 3.2.2. 
2 8
 Zo ook Так/Ten Berge, Procesrechi Я. p. 17. 
2 9
 Deze regel wordt door velen nu als een wenselijke bewijslastverdeling In het be­
stuursprocesrecht beschouwd. Zie bv. Van Galen/Van Maarseveen, Beginselen, 
p. 55. 
3 0
 Dat verklaart ook de onduidelijkheid omtrent deze regel. Uit zijn aard was het een 
materiele verplichting, maar wat betreft toepassing stond het gelijk met een 
vormvereiste. Zie ook par. 3.2.1. In het huidige bestuursprocesrecht is de moti­
vering als zodanig medebepalend voor de ontvankelijkheid, en niet de inhoud 
van de motivering. Zie Punt, Ontvankelijkheid, p. 154. 
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een moderne term te gebruiken - een stelplicht.31 GS ontplooiden wat 
betreft de waarheidsvinding zelf nauwelijks enige activiteit, maar stel-
den zich meestal tevreden met het inwinnen van adviezen.32 In dat op-
zicht was de gouverneur te beschouwen als de 'magister litis'.33 
De bewijslastverdeling zoals die in de praktijk functioneerde, had 
twee gevolgen. Zij was enerzijds een vorm van rechtsbescherming34, 
omdat de taak van de reclamant werd verlicht en verplaatst naar de 
adviesorganen. Anderzijds bracht de positie van die instanties met zich 
mee dat zij dankzij het instellen van beroep een zeker beleid konden 
voeren. Voor belastingreclames bestond dit probleem - gezien het ge-
bonden karakter van de belastingaanslag - slechts in lichte mate. 
De deugdelijkheid van de bestreden sanctie daarentegen diende te 
worden bewezen door het orgaan dat haar had opgelegd. De zwaarte 
van het ingrijpen op het individueel belang van de betrokkene lijkt hier 
een rol te spelen. Het presumptio innocentiae-principe was een be-
langrijke vorm van rechtsbescherming en gaf de beroepsprocedure een 
strafrechtelijk aanzien. De toepassing ervan impliceerde evenwel juist 
een grotere lijdelijkheid van GS. Immers, het lag geheel op de weg van 
het zich verwerend bestuursorgaan om de deugdelijkheid van het be-
streden besluit te bewijzen, zodat het voor GS niet nodig was om zelf 
feiten te onderzoeken of daaromtrent advies in te winnen. De aard van 
het bestreden besluit - bestuursbesluit of sanctie? - had een 
allesbepalende invloed op de verdeling van de bewijslast. 
7.3.3. Toetsing van het bestreden besluit 
Aanvullende werking van algemene beginselen 
In de voorgaande hoofdstukken is in het kader van de bestuursrechte-
lijke beroepsprocedures gesproken over de invloed van algemene begin-
selen van behoorlijk bestuur avant-la-lettre en in het kader van de 
sanctierechtelijke beroepsprocedures over algemene procesbeginselen. 
De algemene beginselen van behoorlijk bestuur avant-la-lettre zagen 
voornamelijk op de inhoud van het bestreden besluit, terwijl algemene 
procesbeginselen in hoofdzaak betrekking hadden op de totstandko-
ming van het bestreden besluit en het verloop van de beroepsproce-
dure.35 In beide gevallen betrof het algemene beginselen en deze term 
3 1
 Zie omtrent de term 'stelplicht' bv. Punt, Ontuankelí/kheíd, p. 337, en Meyjes, 
Fiscaal procesrecht, p. 84. 
3 2
 Zie par. 7.3.1. 
3 3
 Deze term Is afkomstig van Donner, die hem gebruikt bij de bespreking van de 
actieve rol van de administratieve rechter. Zie Donner, Bestuursrecht, p. 341. 
3 4
 Van Galen/Van Maarseveen, Beginselen, p. 33. 
3 5
 Wat dat betreft zou men kunnen spreken van materiële en formele algemene be-
ginselen. Zie hieromtrent bv. In 't Veld/Koeman, Beginselen, p. 33. 
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zal ik in het vervolg van mijn betoog hanteren.36 Algemene beginselen 
konden ten opzichte van de geschreven regelgeving een aanvullende 
werking krijgen door middel van analogie.37 De toepassing van algeme-
ne beginselen door GS betekende dat zij óók bij de toetsing van het be-
streden besluit rekening hielden met het individuele belang van de re-
clamant en dat zij op dat punt daadwerkelijk een vorm van rechtsbe-
scherming boden.38 
Bij bestuursrechtelijke beroepsprocedures speelden algemene pro-
cesbeginselen bijna geen rol, zodat het bestreden besluit in het alge-
meen niet op zijn totstandkoming werd onderzocht. Hier blijkt duidelijk 
dat tussen beroepsgronden en toetsingsmaatstaven een samenhang be-
staat.3 9 Tegen een bestreden besluit kon men slechts op bepaalde 
gronden beroep aantekenen.40 Omdat het beroepschrift het uitgangs-
punt van de beroepsprocedure vormde41, werden de mogelijkheden om 
over de deugdelijkheid van een bestreden besluit te oordelen beperkt. 
GS beoordeelden in een aantal gevallen wèl of alle belanghebbenden 
in het kader van een vergunningaanvraag waren gehoord, doch de ach-
tergrond daarvan was dat de wijze waarop een milieuvergunning tot 
stand was gekomen, bepalend was voor de zorgvuldigheid van de ge-
maakte belangenafweging. Deze praktijk vormde een voorloper van het 
zogeheten formele zorgvuldigheisbeginsel.42 
GS toetsten het bestreden besluit vaak aan de hand van materiële al-
gemene beginselen, hoewel van een uitgewerkte systematiek te dezen 
nog geen sprake was. Alleen het evenredigheids- en het gelijkheidsbe-
ginsel werden met zoveel woorden genoemd. In de overige gevallen vol-
stond men met de term 'redelijkheid' of 'billijkheid'.43 Toepassing van 
3 6
 Of men wat betreft de eerste helft van de negentiende eeuw reeds kan spreken 
van algemene beginselen van behoorlijk overheidshandelen (voor het huldig recht 
zie bv. De Waard, Beginselen, p. 119), Is onduidelijk. De term 'algemene rechts-
beginselen' (voor het huidig recht zie bv. Van der Vlies, Rechisbescherming, p. 79) 
is In ieder geval te ruim. Vgl. Scholten, Algemeen deel, pp. 62-63, en 
Böthlingk/Logemann. Wetsbegrip, p. 139. 
3 7
 Men zou ook kunnen zeggen dat deze beginselen In die zin als vervanging van 
wetgeving fungeerden. Zie voor de actuele situatie Scheltema, RAfTh 1978. p. 
261. 
3 8
 Zie hieromtrent voor het huidig bestuursrecht bv. Van Wijk/Konijnenbelt, 
Hoofdstukken, pp. 64-65. 
3 9
 Zie ook par. 7.2.2. 
4 0
 Zie par. 7.2.2. 
4 1
 Zie par. 7.3.1. 
42
 In het huldig bestuursrecht wordt dit algemeen als beginsel erkend. Zie bv. 
Algemene bepalingen, pp. 122-128. 
4 3
 De veronderstelling, dat het evenredigheids- en gelijkheidsbeginsel basisprincipes 
zijn waaruit de overige beginselen zich hebben ontwikkeld (zie bv. De Moor-Van 
Vugt. Beginselen, pp. 193-194. en Ruiter/Versteden, GelffWieldsbeginsel, pp. 38-
46) wordt hier bevestigd. 
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deze beginselen in belastinggeschillen had duidelijk een rechtsbe-
schermingsachtergrond. Bij de overige beroepsprocedures kregen de be-
grippen 'redelijkheid' en billijkheid' een andere inhoud. Daar zijn deze 
begrippen meer te beschouwen als elementen in de belangenafweging. 
Het voorgaande maakt duidelijk dat de idee van algemene beginselen 
van behoorlijk bestuur als rechtswaarborg voor de individele burger 
weliswaar reeds bestond, maar nog allerminst duidelijk was omlijnd. 
Dat vormde reden voor de steeds gebruikte toevoeging 'avant-la-let-
tre'.44 
Bij het oordelen over de deugdelijkheid van bestreden sancties speel-
den algemene procesbeginselen een aanzienlijk grotere rol. Als GS de 
schending van een dergelijk beginsel constateerden, vernietigden zij de 
sanctie op die grond. In dat kader werd een analogie met het commune 
strafprocesrecht mogelijk geacht en incidenteel ook in praktijk ge-
bracht. De wijze waarop een sanctie werd opgelegd, gold onder omstan-
digheden als beschermenswaardig belang en op die wijze kreeg het 
rechtsbeschermingsaspect bij sanctierechtelijke beroepsprocedures een 
zwaarder accent. 
Het verschil tussen de fiscale en de 'schutterijboetes' kwam wat be-
treft de toepassing van algemene beginselen met name tot uitdrukking 
in de hantering van het presumptie innocentiae-beginsel.45 Dit beginsel 
werd door GS consequent toegepast in de beroepsfase. Bij de vaststel-
ling van een fiscale boete was de positie van de presumptie innocentiae 
echter veel wankeler dan bij de procedure voor de schuttersraad. 
Derogerende werking van algemene beginselen 
De aanvullende werking van algemene beginselen had een verhoging 
van de rechtsbescherming tot gevolg. Incidenteel hadden de algemene 
beginselen echter ook een derogerende werking en in die gevallen vielen 
zij altijd in het voordeel van de reclamant uit.46 Door het toekennen van 
een derogerende werking aan algemene beginselen maakten GS rechts-
bescherming bewust tot centraal element in de beroepsprocedure.47 Het 
was niet geheel duidelijk in welke mate een contra legem-werking geoor-
4 4
 Voor het huidige recht wordt opgemerkt dat (frequente) toepassing van algemene 
beginselen nog niet betekent dat ze algemeen worden geaccepteerd. Zie hierom-
trent bv. De Waard, Beginselen, p. 100. 
4 5
 Zie hieromtrent ook par. 7.3.2. 
4 6
 In het huidige bestuursprocesrecht wordt zulks als regel geformuleerd. Zie Van 
Wijk/Konljnenbelt, Hoofdstukken, pp. 113-114. 
4 7
 Wellicht kan beter - in navolging van Donner - van "corrigerende werking" worden 
gesproken; zie Donner, Bestuursrecht, p. 123. Want het hierbedoelde effect is 
weliswaar in strijd met de letter van de wet, maar niet met de strekking ervan; zie 
Wiarda, Rechtsvinding, p. 44. 
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loofd werd geacht.48 De literatuur besteedde nauwelijks aandacht aan 
dit probleem.49 
De minister van financiën stelde zich in een resolutie op het stand-
punt dat het evenredigheids- en gelijkheidsbeginsel de belastingwetge-
ving niet opzij mochten zetten. Het feit dat een contra legem-werking 
niettemin juist daar het meest voorkwam, maakt dit ministeriële stand-
punt verklaarbaar. Ten aanzien van andere beroepsprocedures beston-
den geen geschreven regels op dit punt. Het toekennen van een contra 
legem-werking aan een algemeen beginsel kon ook meer in het verbor-
gene plaatsvinden via een analogische redenering of een teleologische 
interpretatie.50 
GS stelden zich zeker niet strikt legistisch op en streefden doorgaans 
naar een redelijke oplossing van het te beslechten geschil. De resultaten 
van het onderzoek geven bepaald geen voedsel aan de stelling dat er 
sprake was van een ongebreideld legisme, zoals door sommigen wordt 
beweerd.51 
7.3.4. Beroepschrift als basis van de beroepsprocedure 
Ambtshalue overwegingen en ex mmc-benadering 
In beginsel gold dat GS het beroepschrift als basis namen en het be-
streden besluit slechts op de daar aangehaalde gronden toetsten.52 
Daarmee verkleinden GS de mogelijkheid om het administratief beroep 
tevens als beleidsinstrument te hanteren.53 Deze benaderingswijze werd 
echter nergens expliciet verwoord. Als men ervan uitgaat dat GS in 
sanctierechtelijke geschillen het legaliteitsbeginsel respecteerden, lag 
een afwijzing van ambtshalve overwegingen en van een ex nunc-bena-
Daarln Is tot op de huidige dag geen verandering gekomen. Zie bv. Van 
Wijk/Konljnenbelt. Hoofdstukken, pp. 112-126. 
Ik heb slechts één bijdrage kunnen vinden waarin de contra legem-werking ter 
discussie werd gesteld en afgewezen. Zie Weegschaal 1825, pp. 273-277. 
Scholten, Algemeen deel resp. p. 63. en p. 117. De scheiding tussen contra le-
gem-werklng, analogie en teleologische Interpretatie is vaak erg vaag. Zie hierom-
trent par. 3.4.3. 
Zie bv. Algra, Rechtsafgang, pp. 40-42, en - iets genuanceerder - Jaspers, 
Rechtspreken, p. 67-68. Zo is gebleken dat veel commentatoren van de Code civil 
een zeer genuanceerde opvatting hadden over deze codifìcatle en zeker niet uit-
gingen van een extreem formalisme of legisme. Zie hieromtrent Bouckaert, De 
exegetische schooi, pp. 169 en 187. Vgl. ook Kop, Legisme, pp. 44-46. 
Eén en ander had ook gevolgen voor de bewijslastverdeling; slechts door de re-
clamant aangevoerde redenen werden betrokken In de beoordeling van het be-
streden besluit. Vgl. hieromtrent bv. Так/Ten Berge, Procesrecht I, p. 285. 
Zie hieromtrent bv. Van Buuren/Bolt/Scheltema, Kroonberoep en Arob-beroep, p. 
40, Punt, Ontvankelijkheid, p. 284. en Meyjes, Fiscaai procesrecht, p. 89. T.a.v. 
het huldig administratief beroep op GS wordt vastgesteld dat op deze wijze Inder­
daad beleidsvorming plaastvlndt. Zie Lutters, Gedeputeerde Staten, pp. 122-123. 
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dering voor de hand, hoewel GS daarvan ook in deze gevallen geen dui-
delijk blijk hebben gegeven. 
Het gebonden karakter van de belastingaanslag maakte het treden 
buiten het beroepschrift vaak onmogelijk, terwijl het niet toepassen van 
ambtshalve overwegingen en het hanteren van een ex tune-benadering 
bij milieureclames kan worden verklaard uit de terughoudendheid die 
GS in dat geval ten aanzien van het gemeentebestuur innamen. Slechts 
bij enkele militiereclames pasten GS ambtshalve overwegingen toe. 
Daarbij werd overigens óók het individuele belang van de militieplichti-
gen wier vrijstelling ter discussie stond, in aanmerking genomen.54 Op 
deze wijze kreeg het treden buiten het beroepschrift uit rechtsbescher-
mingsoogpunt een ambivalent karakter.55 
De vraag of en, zo ja, in welke mate het beroepschrift als uitgangs-
punt van de procedure werd genomen, was voor een deel afhankelijk 
van de terughoudendheid waarmee GS het bestreden besluit beoordeel-
den, en dús van de bestuurlijke werkzaamheden die zij op het desbe-
treffende punt van bestuurszorg reeds uitoefenden.56 
Reformatio in peius 
Tijdens de behandeling van een beroepschrift kon blijken dat de re-
clamant door het bestreden besluit niet ten onrechte was benadeeld, 
таги
-juist ten onrechte was bevoordeeld. In dergelijke gevallen hadden 
GS de iure de bevoegdheid om het bestreden besluit in het nadeel van 
de reclamant te wijzigen, zodat deze door de uitspraak in een slechtere 
positie zou komen te verkeren dan reeds het geval was. De toepassing 
van zo'n reformatio in peius zou echter strijdig zijn met de rechtsbe-
schermingsgedachte.57 
Nu GS de facto geen ambtshalve overwegingen toepasten en evenmin 
een ex nunc-benadering hïinteerden. was de kans dat de reclamant met 
een reformatio in peius te maken kreeg niet zo groot. Wat betreft milieu-
reclames komt daar nog bij dat het besluit naar aanleiding van een ver-
Ook voor het huidig recht wordt opgemerkt dat bij een ex nunc-benadering indi-
viduele belangen een rol kunnen spelen. Zie bv. Так/Ten Berge, Procesrecht П, p. 
233. 
Zie hieromtrent bv. Algemeen deel pp. 279-280. De ex nunc-benadering kan 
strijdig zijn met de rechtsbeschermingsgedachte; zie bv. Hazewinkel-Suringa, 
Strafrecht, p. 408. Een positief effect op de rechtsbescherming is echter óók mo-
gelijk; zie bv. Teunissen, Gemeentestem, nr 6914. 
De keuze tussen de twee benaderingen is derhalve niet alleen afhankelijk van de 
beleidsvrijheid van het oordelend orgaan, zoals sommigen (bv. Neerhof, Publiek 
Domein 1990. p. 168) menen. 
Zie bv. Van Galen/Van Maarseveen, Beginselen, p. 94, Algemene bepalingen, p. 
435, en Punt, Ontixmicelykheid, pp. 300-302. Bovendien zou het accent van de 
beroepsprocedure op het beleidselement worden gelegd. Zie bv. Donner, 
Bestuursrecht p. 345, en Stellinga. Administrattefrecht, p. 206. 
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gunningaanvraag zeer terughoudend werd getoetst, zodat GS in begin-
sel geen oordeel velden over de belangenafweging zoals die door het ge-
meentebestuur was gemaakt. Wat betreft militiereclames gold dat het 
nadeel voor een reclamant niet groter kon worden, ook al werd het inlij-
vingsbesluit op meer gronden getoetst dan gevraagd. Een loteling moest 
in dienst of hij werd vrijgesteld. 
Wat betreft belastingaanslagen bestond gezien de complexiteit van de 
belastingwetgeving, die gemakkelijk tot vergissingen kon leiden, wèl een 
zeker risico voor toepassing van een reformatio in peius. Juist hier ech-
ter werd een reformatio in peius uitdrukkelijk afgewezen uit het oog-
punt van billijkheid. Deze afwijzing vormde een erkenning van het 
rechtsbeschermingselement van de beroepsprocedure ter zake van be-
lastingaanslagen.58 
7.3.5. Rechtsmiddelen 
Revisie 
In beginsel betekende de uitspraak van GS het einde van het geschil. 
Hoger administratief beroep was niet mogelijk, doch de in het ongelijk 
gestelde reclamant kon bij GS een verzoek tot revisie indienen. GS na-
men een dergelijk verzoek echter slechts in behandeling, als de recla-
mant nieuwe feiten of omstandigheden aanvoerde die in de beroepspro-
cedure niet aan de orde waren gekomen en op grond waarvan de liti-
gieuze uitspraak in zijn voordeel diende te worden herzien. Hiermee 
verleenden GS een vorm van rechtsbescherming. Nu zij van de verzoe-
ker een individueel belang eisten, meen ik dat de revisie ook als zodanig 
was bedoeld. Waarschijnlijk vormde het ontbreken van één centrale be-
roepsinstantie de reden voor het mogelijk achten van revisie.59 
Vernietiging 
De teleurgestelde reclamant kon naast het verzoeken om revisie aan 
GS de bestreden uitspraak óók ter vernietiging aan de Koning voordra-
gen.60 Daarbij werd de facto wel rechtsbescherming verleend, maar dit 
vormde geenszins het hoofdmotief.61 De voornaamste functie van ver-
Vgl. Punt, Ontvankeiykheid, pp. 289-292. Hij meent - en naar mijn mening te-
recht - dat de opvattingen van een beroepsorgaan over ambtshalve overwegingen 
en reformatio in peius veel zeggen over de wijze waarop het een beroepsprocedure 
beschouwt. 
Bij aanwezigheid van een centrale beroepsinstantie zal het orgaan aan wie revisie 
wordt verzocht, zich de facto altijd onbevoegd verklaren. Zie Так/Ten Berge, 
Procesrecht Π, pp. 224-225. 
De Koning had een algemene bevoegdheid om besluiten van lagere bestuursorga­
nen te vemletlgen.Zie art. 91 Grondwet 1814 en art. 149 Grondwet 1815. 
Voor het huidig recht zie bv. Algemeen deel p. 17. 
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nietlging was het bewaken van de rechtseenheid.62 Op die grond kon-
den ook bestuursorganen uitspraken van GS ter vernietiging voordra-
gen en zij deden dat ook met enige regelmaat. 
De bevoegdheid om uitspraken van GS te vernietigen, werd in de loop 
van de negentiende eeuw ter discussie gesteld. De eerste twijfels daar-
omtrent ontstonden in 1841, toen Thorbecke de onduidelijke redactie 
van de desbetreffende Grondwetsbepaling hekelde.63 De vraag was of 
onder het begrip 'besluiten' ook uitspraken naar aanleiding van een be-
stuursrechtelijk geschil dienden te worden begrepen. De Grondwet van 
1848 bracht geen klaarheid in deze duisternis. Artikel 133 bepaalde dat 
de gevolgen van vernietiging door de wet zouden worden geregeld, doch 
daarmee hadden de uitspraken van GS nog geen aparte status gekre-
gen.64 Die aparte status werd wèl toegekend in artikel 168 van de 
Provinciale Wet van 1851. De bewuste bepaling luidde: 
"De uitspraken van Gedeputeerde Staten over geschillen van bestuur of andere, 
wier beslissing door bijzondere wetten is opgedragen, worden geschorst of ver-
nietigd op de wijze en met de gevolgen In die wetten omschreven." 
Het vernietigingsrecht als zodanig bleef echter bestaan. De belang-
rijkste kritiek op dit recht was dat de rechtszekerheid voor de burger In 
de knel kwam.65 In dat verband werd het administratief beroep op GS 
regelmatig als een vorm van rechtspraak beschouwd.66 Deze kwalifica-
tie had niet zozeer een dogmatisch karakter, maar zij werd veeleer ge-
bruikt als extra argument tegen het vernietigingsrecht. 
Ondanks deze oppositie bleef de Koning uitspraken van GS vernieti-
gen.67 Zelfs een arrest van de Hoge Raad waarin vernietiging van uit-
spraken ongeoorloofd werd geacht, mocht niet baten.68 De regering 
heeft meermalen uitdrukkelijk te kennen gegeven dat zij geen verande-
6 2
 Dit geldt evenzeer voor het hedendaagse recht. Zie bv. Algemene bepalingen, pp. 
281-282. Daarmee vertoont vernietiging formeel gezien een wezenlijk verschil met 
het hoger (administratief) beroep, omdat daar het rechtsbeschermingsaspect pre-
valeert. Zie bv. Van der Meulen. Vernietigingsrecht, p. 22. Materieel gezien was 
het verschil tussen vernietiging en hoger administratief beroep niet eig groot. Vgl. 
Kranenburg, Staatsrecht Я, p. 95. 
6 3
 Thorbecke, Aanteekening II, pp. 106-107. Het ging i.e. om art. 147 Grondwet 
1840. 
6 4
 Tedlng van Berkhout, Rechtsmacht p. 158. 
6 6
 Zie bijvoorbeeld Conlnck UefsUng, Bydragen 1860, p. 321, en Bijdragen 1865, p. 
10. 
6 6
 Zie bv. De la Bassecour Caan, Administratlejregt II, p. 43, Hoog, Bijdragen 1872. 
p. 126, en Buys, Grondwet Ш, p. 241. Soms werden de desbetreffende uitspraken 
gelijkgesteld met rechterlijke vonnissen. Zie bv. Du Tour van Bellinckhave, 
Regtsmagt, pp. 108-109. 
6 7
 Dit geschiedde zowel op verzoek van bestuursorganen (bv. KB van 10 april 1851, 
Stb. 20) als op verzoek van burgers (KB van 4 maart 1851, Stb. 17). 
6 8
 Zie HR 7 januari 1859, W. 2028. 
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ring in de vemietigingspraktijk wenste te brengen.69 De kritiek op deze 
handelwijze is nooit verstomd.70 Wèl werd in sommige concrete gevallen 
een mogelijkheid tot hoger administratief beroep gecreëerd.71 Plannen 
voor een algemeen hoger beroep zijn weliswaar gemaakt, doch geen en-
kel daartoe strekkend voorstel heeft de eindstreep gehaald.72 
7.3.6. Conclusie 
De stelling dat de aard van het bestreden besluit een grote invloed had 
op het karakter van de beroepsprocedure, geldt óók voor de mate 
waarin daadwerkelijk rechtsbescherming werd verleend. Het onder-
scheid tussen bestuurs- en sanctierechtelijke geschillen was zeer duide-
lijk. 
Daarnaast speelde ook de houding van GS ten opzichte van de belan-
gen die bij het geschil waren betrokken, een rol. GS vroegen zich af 
welke waarde toekwam aan het individuele belang van de reclamerende 
burger en hoe zwaar dit belang woog in vergelijking met andere be-
schermenswaardige belangen, zoals individuele belangen van niet bij de 
beroepsprocedure betrokken burgers.73 
Op grond hiervan behoeft de stelling dat de burger zich gedurende de 
negentiende eeuw in een ondergeschikte positie ten opzichte van de 
overheidsorganen bevond, een nuancering.74 De suggestie dat aan be-
langen van burgers niet of nauwelijks aandacht werd besteed, gaat wat 
betreft het administratief beroep op GS in ieder geval niet op. 
7.4. De onpartijdigheid van GS 
7.4.1. Invloed van de adviezen 
GS stelden zich wat betreft de voorbereiding van de uitspraak lijdelijk 
op en lieten de waarheidsvinding voor een belangrijk deel over aan or-
ganen die nauw bij de totstandkoming van het bestreden besluit be-
trokken waren geweest.75 Het vaak volgen van deze adviezen door GS 
had tot gevolg dat de beroepsprocedure en beleidsmatig aanzien 
6 9
 Zie bv. Hand. 1860/·61, В. p. 993. 
70
 Zie bv. in 1868 De Jonge, Bijdragen 1868, pp. 259-260 (In 1890 herhaalde hij 
zijn kritiek; zie De Jonge. Admlnlsö-ailoe regtspraak, pp. 65-72), in 1907 Albers, 
Gedeputeerde Staten, p. 42, en In 1977 (!) Kan, Gemeentestem, nr 6456. 
7 1
 Zoals de MUttlewet. Zie art. 97 Wet van 19 augustus 1861, Stb. 72. 
7 2
 Zie hieromtrent ook par. 1.2.1. 
7 3
 Overigens heeft elke geschilbeslechtende instantie - ook de rechter - de plicht om 
het belang van de eiser af te wegen tegen andere bij het geding betrokken belan-
gen. Zie hieromtrent bv. Huljgen. Aansprakeiykheid, pp. 186-190. 
7 4
 Deze stelling wordt geponeerd door De Jong. Zie De Jong. Bestuursrecht p. 316. 
7 5
 Dit is in het huidige administratief beroep op GS niet anders. Zie bv. Lutters, 
Gedeputeerde Stoten, p. 126. 
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kreeg.76 Het onderzoek heeft aangetoond dat de adviezen waarin een 
oordeel omtrent beroepen ter zake van bestuursbesluiten werd gegeven, 
doorgaans een zeer grote invloed hadden op de uitspraak. 
Op grond daarvan zouden op het eerste gezicht twijfels over de onpar-
tijdigheid van GS kunnen ontstaan, zeker als men kijkt naar de wijze 
waarop GS het oordeel van de adviesorganen tot het hunne maakten.77 
Als het overnemen van een advies al werd gemotiveerd, dan geschiedde 
dit doorgaans op een zeer karige wijze.78 Wat dat betreft heb ik tussen 
de bestuursrechtelijke beroepsprocedures onderling geen significante 
verschillen aangetroffen.79 GS verwezen in hun uitspraak vaak slechts 
naar de Inhoud van de adviezen.80 In dat kader werden ook de feiten en 
omstandigheden die tot het te beslechten geschil hadden geleid, door-
gaans summier en onvolledig weergegeven.81 Wat betreft belastingge-
schillen vraagt men zich soms zelfs af wie nu feitelijk de beslissing nam, 
GS of de directeur.82 
Voor een genuanceerde visie op de positie van GS ten opzichte van de 
bestuursorganen die het bestreden besluit hadden genomen is het ech-
ter noodzakelijk om de oorzaken van de invloed van de ingewonnen ad-
viezen na te gaan.83 Voor belastinggeschillen gold vaak dat GS gezien 
het gebonden karakter van de belastingaanslag niet anders konden 
beslissen dan in de adviezen werd voorgesteld. Daarnaast was het over-
7 6
 Zie bv. Kan/Muller/Streng, Doeltreffendheid, p. 20. 
7 7
 Het beslissende orgaan houdt te allen UJde een eigen verantwoordelijkheid, en 
dient op die grond het overnemen van een advies te motiveren. Gebeurt dat niet, 
dan kan de onpartijdigheid van het oordelende orgaan nadelig worden beïnvloed. 
Zie bv. Kummeling, Advisering, pp. 216-217, en De Waard, Beginselen, p. 332. 
7 8
 Door het ontbreken van motivering wordt een onderzoek naar de houding van de 
oordelende instantie belemmerd. Motivering geldt heden ten dage dan ook als een 
waarborg tegen willekeur. Zie hieromtrent bv. Так/Ten Berge, Procesrecht Π, p. 
99. 
7 9
 De stelling dat de motiveringseis minder streng geldt in gevallen waarin beleids­
overwegingen een grote rol spelen (De Waard, Beginselen, p. 382), is wat betreft 
mijn onderzoek niet bewaarheid. Het is zelfs uitermate twijfelachtig of In de eerste 
helft van de negentiende eeuw überhaupt sprake was van een motiveringseis. Zie 
hieromtrent bv. Brlefuttsseting, p. 15. 
8 0
 In het huidige recht wordt dit niet voldoende geacht voor een deugdelijke motive-
ring. Zie bv. Hoogendijk-Deutsch/Samkalden, Advisering, p. 46. Wat betreft het 
onderzochte tijdvak is het twijfelachtig of de motivering van uitspraken über-
haupt als beginsel gold. Vgl. par. 6.4.3. 
8 1
 De weergave van feiten en omstandigheden dient immers te worden beschouwd 
als een inleiding op de motivering van de genomen beslissing. Zie hieromtrent bv. 
Van Buuren/Bolt/Scheltema, Kroonberoep en Arob-beroep, p. 100, en Meyjes, 
Fiscaal procesrecht, p. 119. 
8 2
 Zie par. 3.3.1. 
8 3
 Van Buuren/Bolt/Scheltema, Kroonberoep en Arob-beroep, p. 47. ZIJ spreken in 
dit verband over het onderscheid tussen 'beïnvloedingshandeling' en 
'beïnvloedingseffect'. 
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nemen van adviezen vaak ook een kwestie van onmacht, omdat GS 
dienden te oordelen over een enorm aantal reclames. 
De invloed van adviezen in het kader van milieureclames is te verkla­
ren uit de terughoudende beoordeling van besluiten naar aanleiding 
van vergunningaanvragen. Deze marginale toetsing impliceerde dat de 
taak van GS ten opzichte van die van het gemeentebestuur werd inge­
perkt. 8 4 Als men uitgaat van de opvatting dat het bestuur primair het 
algemeen belang behartigde en weinig oog had voor de belangen van de 
individuele burger, zou men kunnen menen dat de uitspraak per defi­
nitie in het voordeel van het bestuur werkte.8 5 Voor deze opvatting be­
staat echter geen reden. Het gemeentebestuur hield de diverse indivi­
duele belangen doorgaans goed in het oog, terwijl dit aspect door GS in 
beroep werd gecontroleerd. De beleidsvrijheid van het gemeentebestuur 
kende haar grenzen.8 6 Wat betreft militiereclames was in veel gevallen 
de deskundigheid van de adviserende instantie doorslaggevend. 
De invloed van advisering was in geval van beroepen tegen sancties 
aantoonbaar geringer. Dit kan worden verklaard uit het feit dat de ad­
viezen in deze beroepsprocedures niet zozeer als deskundigenbericht, 
maar gezien de hantering van het presumptio innocentiae-beginsel veel­
eer als verweerschrift waren te beschouwen.87 
7.4.2. Nieuw besluit 
Het geheel zelfstandig afdoen van de beroepszaak als vervolg op de ver­
nietiging van het bestreden besluit wordt tegenwoordig vaak beschouwd 
als de vorming van nieuw beleid, op grond waarvan de procedure een 
bestuurlijk element zou krijgen.88 De door GS gehanteerde praktijk 
heeft een genuanceerder beeld laten zien. Het vaststellen van een 
nieuwe belastingaanslag was geen beleidsmatige keuze, maar een nood­
zakelijk gevolg van toepassing van dwingend objectief recht. 8 9 Het zelf­
standig afdoen van de zaak was te beschouwen als een vorm van pro­
ceseconomie, die bovendien voor de reclamant een positief effect had. 9 0 
8 4
 Zie hieromtrent bv. Van Wijmen, Rechtsbescherming, p. 537. en Van der Meide. 
WB 1980, p. 1057. 
8 5
 Sommigen menen dit voor de huidige praktijk te mogen concluderen. Zie bv. Van 
Galen/Van Maarseveen, Beginselen, p. 31. Of deze opvatting in haar ongenuan­
ceerdheid Juist is, waag ik te betwijfelen. 
8 6
 Zie par. 4.1.1. 
8 7
 Zie ook par. 7.3.2. 
8 8
 Zie bv. Van Wijmen, Rechtsbescherming, p. 315, Donner, Bestuursrecht, p. 332, 
en Так/Ten Berge, Procesrecht II, pp. 109-110. 
8 9
 Hetzelfde wordt voor de huidige praktijk geconstateerd. Zie Van 
Buuren/Bolt/Scheltema, Kroonberoep en Arob-beroep, p. 30. 
9 0
 Uit het oogpunt van efllclency doen veel administratieve rechters ook nu veel be­
roepszaken geheel zelfstandig af. Zie hieromtrent bv. Algemeen deel p. 297. In dit 
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Het zelfstandig alsnog verlenen of weigeren van een milieuvergunning 
zou inderdaad een uiting van beleid, een eigen belangenafweging, zijn 
geweest. Juist hier echter verwezen GS de zaak - als uitvloeisel van de 
marginale toetsing - doorgaans terug naar het gemeentebestuur. 
Slechts met betrekking tot inlijvingsbesluiten was soms sprake van een 
zekere beleidsvorming. 
7.4.3. Conclusie 
Een oppervlakkige beschouwing van hun uitspraken zou tot de conclu-
sie kunnen leiden dat GS een min of meer partijdige houding in het na-
deel van de burger gehad hebben. Wie goed naar de praktijk kijkt, ziet 
echter dat het beeld genuanceerder is. Daarbij dient evenwel te worden 
aangetekend dat GS in veel gevallen geen andere weg konden bewande-
len. Wat betreft belastingaanslagen was in verband met de grote hoe-
veelheid dwingend recht de facto geen beleid te voeren, wat betreft mi-
lieuvergunningen ontbrak nagenoeg elk kader om een beleid te voeren 
en wat betreft inlijvingsbesluiten moesten GS als relatieve leken vaak 
wel vertrouwen op de wetsinterpretatie van de militieraad. 
De noodzakelijke consequentie van de hierboven genoemde factoren 
was dat het beleidsaspect in de beroepsprocedure om verscheidene re-
denen naar de achtergrond verschoof. De houding van GS ten opzichte 
van de individuele belangen van de reclamant en van de burgers in het 
algemeen doet vermoeden dat GS met deze consequentie ook konden 
instemmen. In het algemeen kan worden gezegd dat GS de beroepspro-
cedure doorgaans gebruikten waarvoor zij oorspronkelijk was bedoeld, 
namelijk het verlenen van rechtsbescherming. 
7.5. Epiloog 
De centrale vraagstelling was of en, zo ja, vanuit welke optiek en in 
welke mate door GS rechtsbescherming werd verleend tegen bestuurs-
besluiten. Uit het onderzoek komt naar voren dat rechtsbescherming in 
alle bestudeerde vormen van administratief beroep op GS tussen 1814 
en 1850 een relevante rol speelde. Daarbij ís ook duidelijk geworden dat 
rechtsbescherming het primaire doel van de diverse beroepsprocedures 
was. De mate waarin rechtsbescherming werd geboden, was voor een 
belangrijk deel afhankelijk van de aard van het bestreden besluit en 
slechts zeer ten dele van de aard van het beslissend orgaan. 
De aard van het bestreden besluit werd op zijn beurt voornamelijk 
bepaald door het aantal te behartigen belangen en het aan die belangen 
toegekende gewicht. De administratie diende bij haar besluitvorming 
verband zou men ook van een kortsluitingseflect kunnen spreken. Zie Ten 
Beige/Burkens/Van Buuren, Kroongeschiilen, p. 148. 
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een afweging te maken tussen individuele en algemene belangen. 
Daarbij had zij wel degelijk oog voor de positie van particuliere burgers. 
Wie meende dat bij het nemen van een concreet besluit niet of onvol-
doende was gelet op zijn belangen, kon tegen dat bewuste besluit be-
roep aantekenen. Het objectieve recht wees daartoe meestal een be-
stuursorgaan aan. Dat bestuursorgaan had bij de beslechting van het 
desbetreffende bestuursrechtelijk geschil rekening te houden met het 
individuele belang van de reclamant, met de individuele belangen van 
belanghebbende burgers die niet bij de beroepsprocedure waren be-
trokken, en met algemene belangen. Ook in adminisratief beroep waren 
de individuele belangen niet a priori onderschikt aan algemene belan-
gen. 
Dit beeld wijkt aanzienlijk af van de opvatting dat rechtsbescherming 
in de eerste helft van de negentiende eeuw nog geen rol van betekenis 
speelde en dat de ontwikkeling ervan pas sinds het begin van onze eeuw 
op gang is gekomen. Wat is de oorzaak van deze breuk tussen praktijk 
en theorie? Als afsluiting wil ik enige aandacht aan dit punt besteden. 
De huidige staats- en bestuursrechtstheorie is onmiskenbaar beïn-
vloed door het economisch liberalisme, dat in Nederland rond 1850 zijn 
hoogtepunt vond. Het economisch liberalisme nam de positie van de 
individuele burger en de rechtsstaatgedachte als uitgangspunt. Het ging 
gepaard met een groeiend wantrouwen tegen de overheid in het alge-
meen en tegen het optreden van de administratie in het bijzonder. 
Deze factoren hadden tot gevolg dat niet alleen het bestuursoptreden 
zélf, maar ook de daarop betrekking hebbende beroepsprocedure met 
een kritisch oog werd beschouwd. Er ontstond een streven om de recht-
zoekende burger meer rechtsbescherming te verschaffen. In dat kader 
vielen twee zaken op. Bestuursrechtelijke geschillen werden in meer-
derheid beslecht door de administratie zélf, die daarbij nauwelijks was 
onderworpen aan geschreven regels. De desbetreffende beroepsinstan-
ties laadden dientengevolge de verdenking van partijdigheid op zich. 
Veel schrijvers meenden dat de administratie minder oog had voor in-
dividuele belangen van de rechtzoekende burger, omdat haar taak pri-
mair bestond uit de behartiging van het algemeen belang.91 
De (vermeende) partijdigheid van GS heeft men op twee wijzen probe-
ren te beteugelen, enerzijds door het vaststellen van regelingen voor de 
beroepsprocedures en anderzijds door het benadrukken van de nodige 
onafhankelijkheid van de beroepsinstantie.92 Het streven naar rechts-
bescherming door een onafhankelijke beroepsinstantie bleef bestaan. 
9 1
 Vgl. Schreuder-Vlasblom, Machí der kritiek, p. 7. 
9 2
 Zie resp. par. 1.2.2 en 2.4.2. 
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ook nadat het economisch liberalisme had afgedaan. In dat kader gin-
gen veel juristen zich fixeren op de aard van de beslissende instantie.93 
De rechtsbescherming zou bij de administratie per definitie niet in 
goede handen zijn, omdat haar gebrek aan formele onafhankelijkheid 
een onpartijdige geschillenbeslechting onmogelijk zou maken. Op deze 
wijze vermengden rechtsbescherming, onpartijdigheid en onafhanke-
lijkheid zich tot een nauwelijks te ontwarren kluwen. Er werd een 
steeds nauwere koppeling gelegd tussen enerzijds onpartijdigheid en 
onafhankelijkheid94 en anderzijds onafhankelijkheid en rechtsbe-
scherming.95 
Naar aanleiding van deze redenering creëerde de wetgever een nieuw 
evenwicht tussen de administratie en de rechter. De rechter werd belast 
met de beslechting van bestuursrechtelijke geschillen waarin het indivi-
duele belang van de reclamerende burger centraal stond. De beroepen 
waarin het belang van de reclamant conflicteerde met andere bescher-
menswaardige belangen, bleven vaak ter beoordeling van de admini-
stratie. De rechtswetenschap versterkte dit nieuwe evenwicht door van 
de rechter een terughoudendheid jegens de beleidsvrijheid van de ad-
ministratie te eisen.96 Vanuit deze theorie werd gaandeweg het oordeel 
over de rechtmatigheid van het bestuursoptreden aan de rechter en het 
oordeel over de doelmatigheid van het bestuursoptreden aan de admini-
stratie overgelaten.97 
Het huidige stelsel van rechtsbescherming is voor een belangrijk deel 
bepaald door de in de loop van de negentiende eeuw gegroeide opvattin-
gen over de wenselijke machtsverdeling tussen de rechter en de admini-
stratie en over de wenselijke verhouding van deze overheidsorganen ten 
opzichte van de individuele burgers. Het is onjuist deze opvattingen als 
toetssteen te hanteren voor de kwaliteit van vroeger gefunctioneerd 
hebbende procedures waarin een oordeel werd geveld over bepaalde be-
stuursbesluiten, zonder de praktijk van de desbetreffende procedures in 
ogenschouw te nemen. Wat Witteveen over de trias politica-theorie zegt, 
geldt mutatis mutandis ook voor de rechtsbeschermingspraktijk in het 
tijdvak 1814-1850: 
Zie hieromtrent bv. Van Poelje. Administratieve rechtspraak, p. 42. Struycken 
spreekt in dit verband over de "formeel Juridische rechtsstaatgedachte". Zie 
Struycken, Administratie of rechter, p. 15. 
Vgl. bv. Vos, Admínístraíteue rechtspraak, pp. 63-64, Brenninkmeijer, Toegang, p. 
8. en De Waard. Beginselen, pp. 46-47. 
Vgl. bv. Vos, Administratieue rechtspraaic. pp. 63-64, Brenninkmeijer. Toegang, p. 
15, en Widdershoven. Rechtsgangen, p. 29. 
Zie par. 2.4.3. 
Zie hieromtrent bv. Van der Hoeven, Drie dimensies, pp. 174-177, en Schreuder-
Vlasblom, Machí der kritiek, p. 8. 
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"Naar de oude theorie kijkt men niet door één filter, maar door een serie filters; 
aan het eind van de serie weet de kijker niet meer wat er precies achter al die 
füters staat."98 
Het hier weergegeven probleem dient te worden bezien tegen de ach-
tergrond van de meer algemene opvatting dat de overheid zich in de 
eerste helft van de negentiende eeuw weinig aantrok van hetgeen zich in 
de samenleving afspeelde en dat zij geen verantwoordelijkheid nam voor 
het welzijn van de individuele burgers ." Er zou een evolutie hebben 
plaatsgevonden van een liberale onthoudingsstaat naar een sociale ver-
zorgingsstaat. 100 
De wetgever zou een lakse houding hebben aangenomen en er zou 
sprake zijn geweest van een nachtwakersstaat.101 De rechter zou zich 
hebben beperkt tot een strikt leglstische wetsultlegglng, zonder de 
maatschappelijk moeilijk aanvaardbare resultaten daarvan in aanmer-
king te nemen.102 De burger zou bovendien in een ondergeschikte posi-
tie ten opzichte van de administratie hebben verkeerd, zodat hem nau-
welijks rechtsbescherming zou zijn verleend.103 
Deze ongenuanceerde visie op de vroeg-negentiende-eeuwse staat 
wordt steeds vaker ter discussie gesteld. Derine heeft aannemelijk ge-
maakt dat een nachtwakersstaat niet bestond104 en Bouckaert heeft 
aannemelijk gemaakt dat van een streng rechterlijk legisme geen sprake 
was.105 De resultaten van dit onderzoek hebben aannemelijk gemaakt 
dat tegen het handelen van de administratie vaak een grote mate van 
rechtsbescherming werd verleend aan burgers uit alle lagen van de be-
volking.106 
De wetgever, de rechter en de administratie streefden in de eerste 
helft van de negentiende eeuw naar een rechtvaardige inrichting van de 
samenleving. Daardoor zijn diverse toen bestaande bestuursrechtelijke 
problemen en de oplossingen daarvan zeer herkenbaar voor de heden-
9 8
 Wltteveen, Evenwicht van machten, p. 52. 
9 9
 Ketelaar spreekt In dit verband over "afzijdigheid van de staat". Zie Ketelaar, 
Zakelijke rechten, p. 92. 
1 0 0
 Zie bv. Böthllngk/Logemann, Wetsbegrip, p. 163, Pltlo, Euoiutte. pp. 39-40, De 
Haan/Drupsteen/Femhout, Bestuursrecht, pp. 15-16, en Elzlnga, De staat van 
het recht. pp. 3-4. 
1 0 1
 Zie voor deze visie bv. Valkhoff, RechtsorttuJÖcJceling 
1 0 2
 Zie voor deze visie bv. Algra, Rechtsafgang. 
1 0 3
 Zie voor deze visie bv. De Jong, Bestuursrecht 
1 0 4
 Derine, Eigendomsrecht. Naar aanleiding van deze dissertatie heeft Valkhoff zijn 
visie overigens enigszins genuanceerd. Zie Valkhoff, RMTh 1957, pp. 23-25. 
1 0 5
 Bouckaert, De exegetische schooi 
106 vgi Bijlage 1. Hieruit blijkt dat beroepen tegen met name belastingaanslagen be-
paald niet kansloos waren. De groep reclamanten bestond bovendien niet alleen 
uit rijke grondeigenaren, maar voor een belangrijk deel ook uit eenvoudige mole-
naars e.d. 
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daagse jurist.107 Wie het geheel overziet, zou de uitdrukking 'uit het 
oogpunt eener goede pollcie' kunnen vertalen met de moderne term 'uit 
het oogpunt van redelijkheid en billijkheid'.108 
Vgl. hieromtrent bv. Coopmans. Renaissance, p. 21 . en Scholten. Algemeen deel, 
pp. 130-131. 
Over de vaak aanwezige verwantschap tussen publiek- en privaatrechtelijke be-
grippen zie bv. Drooglever Fortuljn, Non sine causo, pp. 39-47. 
194 
SAMENVATTING 
De vraagstelling van het onderzoek was of in het tijdvak 1814-1850 
rechtsbescherming werd geboden tegen overheidsbesluiten en. zo ja, in 
welke mate en vanuit welke optiek. Ik heb rechtsbescherming gedefi-
nieerd als een door het objectieve recht aan de burger verleende moge-
lijkheid om een (voorgenomen) bestuursbesluit te onderwerpen aan het 
oordeel van een overheidsorgaan, dat daarbij de principiële intentie 
heeft om de individuele belangen van reclamerende burgers uitdrukke-
lijk in zijn overwegingen te betrekken. Als onderzoeksobject is gekozen 
voor het administratief beroep op het college van Gedeputeerde Staten 
(GS). Achtereenvolgens zijn de beroepsprocedures tegen de volgende 
besluiten aan de orde gekomen: 
- belastingaanslagen ter zake van directe belastingen; 
- besluiten ter zake van een vergunningaanvraag ter oprichting van 
een inrichting in de zin van het Fabrieksbesluit; 
- besluiten ter zake van inlijving van een ingezetene bij de nationale 
militie; 
- boetes ter zake van een fiscaal delict. 
Hoofdstuk 1 
In dit hoofdstuk wordt een overzicht gegeven van de opvattingen die 
omtrent het administratief beroep op GS in het tijdvak 1814-1850 leef-
den en van de redenen waarom die opvattingen met name vanaf de 
tweede helft van de negentiende eeuw steeds negatiever werden. In dit 
kader is het opvallend dat positieve noch negatieve oordelen over de 
desbetreffende beroepsprocedure werden gestaafd met op de praktijk 
berustende argumenten. 
Hoofdstuk 2 
Hier Is een korte schets gegeven van de opkomst en ontwikkeling van 
GS en hun rechtsmacht. Uit deze schets blijkt dat de competentie van 
GS goed kan worden verklaard uit ontwikkelingen zoals die zich vanaf 
het eind van de zestiende eeuw hebben voorgedaan. Daarnaast wordt 
een zo compleet mogelijk overzicht geboden van de rechtsmacht die GS 
in het tijdvak 1814-1850 hadden. 
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Hoofdstuk 3 
Zowel de reclamant als het beroepschrift dienden aan een aantal proce-
durele eisen te voldoen. Het belangrijkste vereiste was dat een recla-
mant een redelijk individueel belang bij de vernietiging van het bestre-
den besluit moest hebben. Daaruit leid ik af dat de beroepsprocedure 
primair was bedoeld als een vorm van rechtsbescherming. 
Daarnaast stelden GS als voorwaarde dat het beroepschrift binnen 
een bepaalde termijn - doorgaans drie maanden na de executoirverkla-
ring van het kohier - door hen was ontvangen. Het beroepschrift zélf 
diende op gezegeld papier te zijn geschreven en voorzien te zijn van een 
deugdelijke motivering. Als één of meer procedurele eisen waren ge-
schonden, behandelden GS het beroepschrift niet ten gronde, zodat 
geen oordeel meer werd gegeven over de deugdelijkheid van het bestre-
den besluit. GS weken slechts af van deze praktijk, indien zij dit uit het 
oogpunt van redelijkheid en billijkheid wenselijk achtten. Het begrip 
'niet-ontvankelijkheid' als processuele consequentie was bekend, hoe-
wel dat allerminst tot uitdrukking kwam In de formulering van de uit-
spraak. Het onderscheid tussen niet-ontvankelijkheid van de reclamant 
en de ongegrondheid van het beroep kwam nog allerminst goed tot uit-
drukking. 
Wat betreft de voorbereiding van de uitspraak stelden GS zich lijdelijk 
op. Doorgaans zond de gouverneur de beroepschriften voor advies naar 
een aantal bestuursorganen die nauw betrokken waren geweest bij de 
vaststelling van het bestreden besluit. De desbetreffende adviezen wer-
den bijna altijd overgenomen, terwijl zulks in de uitspraak slechts 
summier of in het geheel niet werd gemotiveerd. De grote invloed van 
advisering door bestuursorganen gaf de beroepsprocedure een ambtelijk 
aanzien. Daarbij moet echter worden bedacht dat GS geen keuze had-
den, omdat de inhoud van het bestreden besluit voor een aanzienlijk 
deel dwingend werd bepaald door geschreven regelgeving. De belasting-
aanslag was te beschouwen als een zogeheten 'gebonden beschikking'. 
Dit feit blijkt een grote Invloed op het verloop en het karakter van de be-
roepsprocedure te hebben gehad. De reclamant werd niet door GS ge-
hoord. In een aantal gevallen werd een commissie van één of twee gede-
puteerden belast met het opstellen van een concept-uitspraak. Van een 
dergelijk concept werd in geen enkel geval afgeweken. 
In de praktijk werd door GS rechtsbescherming verleend tegen belas-
tingaanslagen. De reclamanten beriepen zich regelmatig op twee alge-
mene beginselen van behoorlijk bestuur avant-la-lettre, namelijk het 
gelijkheids- en evenredigheidsbeginsel, en hadden hiermee ook in een 
aantal gevallen succes. Het beroepschrift diende als basis van de be-
roepsprocedure. Van ambtshalve overwegingen was geen sprake, terwijl 
GS een ex tune-benadering hanteerden. Een reformatio in peius werd 
uitdrukkelijk afgewezen uit het oogpunt van rechtsbescherming. 
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GS deden de zaak zelf af. Dit moet niet worden beschouwd als een 
uiting van beleid, doch als een vorm van proceseconomie. Het gebonden 
karakter van de belastingaanslag had tot gevolg dat de inhoud ervan 
aan de hand van toepassing van gedetailleerde geschreven regels objec-
tief kon worden bepaald, en dat het voor de vaststelling van de juiste 
hoogte van de aanslag irrelevant was welk orgaan dit deed, het college 
van GS of de belastingadministratie. Tegen de uitspraak van GS was 
geen hoger administratief beroep toegelaten. Incidenteel echter achtten 
GS verzoeken tot revisie van één van hun uitspraken mogelijk en op die 
wijze verschaften zij aan bepaalde belastingplichtigen een vorm van 
rechtsbescherming. 
Hoofdstuk 4 
Ook degene die beroep wilde instellen tegen het besluit van een 
gemeentebestuur op een vergunningaanvraag in het kader van het 
Fabrieksbesluit, diende een individueel belang te hebben bij de vernie-
tiging van het litigieuze besluit. Omdat het aantal belanghebbenden niet 
gemakkelijk te bepalen was, werd een reclamant slechts in zijn beroep 
ontvangen als hij tijdens de behandeling van de vergunningaanvraag 
bezwaar had gemaakt bij het gemeentebestuur. Voor het overige was 
het instellen van beroep nauwelijks aan vormvoorschriften onderwor-
pen. Op het overschrijden van één of meer vormvereisten reageerden GS 
bijna altijd met het niet-ontvankelijk verklaren van de reclamant. 
Op initiatief van de gouverneur werd omtrent het beroepschrift advies 
uitgebracht door instanties die nauw bij de totstandkoming van het 
bestreden besluit waren betrokken, namelijk het gemeentebestuur of de 
burgemeester. Wederom moet worden vastgesteld dat GS zich in de 
voorbereidingsfase lijdelijk opstelden en zelf bijna nooit maatregelen in 
dat kader namen. GS hoorden de belanghebbende reclamant niet. 
Hierbij dient echter te worden aangetekend dat de desbetreffende bur-
ger door het gemeentebestuur reeds in een eerder stadium - namelijk 
tijdens de behandeling van de vergunningaanvraag - was gehoord. 
Bij het oordelen over het beroep door GS lag de nadruk niet expliciet 
op de rechtsbescherming van de reclamant. Omdat bij de vergunning-
verlening in het kader van het Fabrieksbesluit een aantal belangen wa-
ren betrokken, lag de nadruk in de procedure veeleer op "het oogpunt 
eener goede policie". Bij gebrek aan regelgeving op provinciaal en rijks-
niveau had het gemeentebestuur wat betreft de vergunningverlening in 
het kader van het Fabrieksbesluit veel beleidsvrijheid. Daardoor kon het 
daarop betrekking hebbende administratief beroep door GS als een be-
leidsinstrument worden gebruikt. Toch hebben zij daarvan niet of nau-
welijks gebruik gemaakt. Het bestreden besluit werd marginaal getoetst, 
naar alle waarschijnlijkheid omdat in het onderzochte tijdvak op pro-
vinciaal niveau van een milieuhygiënebeleid de facto nog geen sprake 
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was. Eén van de gevolgen van deze terughoudendheid van GS was dat 
zij het beroep vaak niet zélf afdeden, maar het terugverwezen naar het 
gemeentebestuur dat het bestreden besluit had genomen. 
Hoofdstuk 5 
Beroep tegen inlijvingsbesluiten op grond van de Militiewet was niet al-
leen mogelijk door de ingelijfde dienstplichtige, maar ook door diens 
(wettige) ouders. Immers, ook de laatstgenoemden hadden een individu-
eel belang bij de vernietiging van het bestreden besluit. Het beroep te-
gen een inlijvingsbesluit kon worden gebaseerd op twee gronden. De 
dienstplichtige kon niet alleen stellen dat hij op persoonlijke gronden 
niet mocht worden ingelijfd, maar ook dat aan een andere dienstplich-
tige ten onrechte vrijstelling was verleend. Voor het instellen van beroep 
gold een korte termijn, die door de reclamanten frequent werd over-
schreden. Het eerder geconstateerde beeld dat GS de beroepsprocedure 
op een systematische wijze benaderden, doch dat dit niet goed bleek uit 
de beslissing als zodanig, gold ook wat betreft de beroepsprocedure op 
grond van de Militiewet. 
Een militieplichtige kon om diverse redenen worden goed- of afge-
keurd, zodat een inlijvingsbesluit ook om diverse redenen in beroep kon 
worden bestreden. Ter voorbereiding van het oordeel van GS had zich 
dientengevolge een tweetal adviseringspatronen ontwikkeld. De ge-
grondheid van een beroep tegen goed- of afkeuring wegens fysieke om-
standigheden werd beoordeeld door een commissie van twee genees-
kundigen, die daaromtrent verslag uitbrachten aan GS. Hun visie was 
bepalend voor de uitslag van de beroepsprocedure. Omtrent de ge-
grondheid van een beroep wegens andere redenen - zoals het al dan niet 
recht hebben op vrijstelling wegens broederdienst of kostwinnerschap -
adviseerde doorgaans de militieraad, een orgaan dat zélf actief had 
meegewerkt aan de totstandkoming van het bestreden besluit. 
Bij de toetsing van het bestreden besluit dienden GS rekening te 
houden met álle daarbij betrokken belangen. Immers, een inlijving van 
de één impliceerde de vrijstelling van een ander en omgekeerd. 
Daardoor lag in deze beroepsprocedure de nadruk evenmin eenzijdig op 
de rechtsbescherming van de reclamant. Het inlijvingsbesluit had een 
tweeslachtig karakter. Enerzijds had het een gebonden karakter, omdat 
de inhoud ervan voor een belangrijk deel werd bepaald door dwingende 
schriftelijke regelgeving. Anderzijds verleenden veel van die geschreven 
bepalingen door hun (vaak noodzakelijke) vaagheid de militieraad een 
grote mate van beleidsvrijheid. Het gevolg was dat óók deze vorm van 
adminitratief beroep door GS mede als beleidsinstrument kon worden 
gehanteerd. Hier hebben GS evenwel - in tegenstelling tot het admini-
stratief beroep op grond van het Fabrieksbesluit - wél regelmatig van 
deze mogelijkheid gebruik gemaakt. Het feit dat het provinciaal bestuur 
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van oudsher een belangrijke uitvoerende taak had bij de samenstelling 
van de nationale militie, heeft hierbij onmiskenbaar een rol gespeeld. 
GS deden de beroepszaak meestal zélf af. Nu GS bij de vernietiging 
van het bestreden inlijvlngsbeslult hun eigen belangenafweging in de 
plaats stelden van die van de militieraad, kan het nieuwe besluit van 
GS in zekere zin als een stukje beleid worden beschouwd. 
Ogenschijnlijk achtten GS revisie van hun uitspraken niet geoorloofd. 
Hoofdstuk 6 
In de periode 1814-1819 traden GS op als strafrechter in eerste aanleg 
ter berechting van zware fiscale delicten. Van hun uitspraken was be-
roep mogelijk op het Hoog Geregtshof van Finantiën en Zeezaken. In 
hetzelfde tijdvak waren GS ook bevoegd om te oordelen over beroepen 
ter zake van fiscale boetes. Het instellen van een dergelijk beroep diende 
namens de reclamant te geschieden door een procureur. 
De gouverneur zond een reclame naar de advocaat-fiscaal, die optrad 
als vertegenwoordiger van de belastingadministratie. Zodoende is zijn 
advies ook te beschouwen als een verweerschrift. Als de hoogte van de 
bestreden boete daartoe aanleiding gaf, werd de reclamant in de gele-
genheid gesteld te reageren op het advies/verweerschrift van de advo-
caat-fiscaal, terwijl de laatstgenoemde op zijn beurt weer kon antwoor-
den op de stellingen van de reclamant. Op deze wijze kreeg de beroeps-
procedure een contradictoir karakter en leek in dat opzicht op straf-
rechtspraak. Er lijkt een relatie te bestaan tussen de zwaarte van de 
sanctie en het verloop van de beroepsprocedure. 
Wat betreft de voorbereiding van de uitspraak stelden GS zich minder 
lijdelijk op dan in geval van beslechting van bestuursrechtelijke geschil-
len. Zo werden de reclamant en de advocaat-fiscaal door het college van 
GS ter vergadering gehoord. Daarmee erkenden GS dat fiscale boetes 
een strafrechtelijk element In zich hadden. Ook hier blijkt dat de aard 
van het bestreden besluit invloed uitoefende op het verloop en het ka-
rakter van de beroepsprocedure. 
Het strafrechtelijk element in de fiscale boete kwam óók tot uitdruk-
king In de door GS gehanteerde bewijslastverdeling. In bestuursrechte-
lijke geschillen gingen GS uit van de deugdelijkheid van het bestreden 
besluit, terwijl in sanctierechtelijke geschillen een omkering van de 
bewijslast plaatsvond. Dat hield in dat de reclamant voor onschuldig 
werd gehouden, tenzij het tegendeel kon worden bewezen. Het gevolg 
was dat de belastingadministratie de deugdelijkheid van de door haar 
opgelegde boete diende te bewijzen. 
De redactie van de uitspraak laat echter zien dat de fiscale boete een 
tweeslachtig karakter had. Ook in de eerste helft van de negentiende 
eeuw kon de grens tussen bestuurs- en strafrecht niet duidelijk worden 
getrokken. De in deze uitspraken door GS gebezigde formuleringen slo-
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ten op een aantal punten nauw aan bij uitspraken op belastingrecla-
mes. De beslissingen van GS op beroepen die waren gericht tegen von-
nissen van de schuttersraad, leken daarentegen veel meer op rechter-
lijke uitspraken. Het voorgetande lijkt de conclusie te rechtvaardigen dat 
niet alleen de zwaarte van de sanctie invloed had op de beroepsproce-
dure, maar ook de aard van het orgaan dat het bestreden besluit had 
genomen. 
Hoofdstuk 7 
De algemene conclusie van het onderzoek is dat de aard van het bestre-
den besluit een aanzienlijke invloed had op het verloop en karakter van 
de beroepsprocedure. Daartoe dient een onderscheid te worden ge-
maakt tussen bestuursbesluiten en sancties. De bestuursbesluiten op 
hun beurt zijn te verdelen in gebonden, vrije en gemengde beschikkin-
gen. Of GS met behulp van het administratief beroep in zekere mate een 
beleid voerden, was echter niet alleen afhankelijk van het gebonden of 
vrije karakter van een beschikking, maar ook van de mate waarin zij 
zich bezighielden met de desbetreffende tak van bestuurszorg. Wat be-
treft sancties speelden twee factoren een rote rol, namelijk enerzijds de 
zwaarte van de sanctie en anderzijds de aard van het orgaan dat de 
sanctie had vastgesteld. 
GS hadden rekening te houden met diverse belangen. Dat gold niet 
alleen in hun functie als dagelijks bestuursorgaan, maar ook bij hun 
kwaliteit van geschilbeslechtende instantie. In het administratief beroep 
werd echter bewust rekening gehouden met de individuele belangen van 
de reclamant en ook met die van burgers die niet bij de beroepsproce-
dure waren betrokken. 
Rechtsbescherming tegen bestuursbesluiten speelde in het tijdvak 
1814-1850 een grotere rol dan door velen werd en wordt verondersteld. 
Daarnaast dient het vaak nog steeds negatieve beeld van de vroeg-ne-
gentiende-eeuwse staat te worden gecorrigeerd. Eerdere onderzoeken 
met betrekking tot wetgeving en rechtspraak in de eerste helft van de 
negentiende eeuw hebben aannemelijk gemaakt dat van een liberale 
onthoudingsstaat toentertijd geen sprake was. Ook de resultaten van 
dit onderzoek wijzen in die richting. 
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SUMMARY 
The question phrased in this dissertation was whether legal protection 
was offered against administrative acts in the period of 1814-1850 and, 
if so, to what extent and from what point of view. I have defined legal 
protection as a by the the law to a citizen granted possibility tot subject 
a (proposed) administrative act to the judgment of a government body, 
which body has the basic intent to take explicitly the individual inte-
rests of petitioning citizens into its considerations. Most of those admi-
nistrative legal disputes were decided by a government body. In dutch 
this form of conciliation of disputes is called 'administratief beroep'. As 
subject research has been chosen the 'administratief beroep' to the 
council of 'Gedeputeerde Staten' (GS), the dutch provincial executive 
body. Successively, the appeal procedures against the following adimi-
nistrative acts have come up: 
- tax assessments concerning direct taxes; 
- administrative acts concerning an application for a licence to found 
an establishment within the frame of the 'Fabrieksbesluit' (Industry 
Act); 
- administrative acts concerning the conscripting of a resident into the 
national militia; 
- fines concerning a fiscal offence. 
Chapter 1 
In this chapter a survey is being given of the prevalent views on the 
'administratief beroep' to GS in the period 1814-1850, and of the rea-
sons why those views, espacially since the second half of the nineteenth 
century, became increasingly more negative. In this respect it's striking 
that neither positive nor negative opinions concerning the relevant ap-
peal procedure were supported by arguments based on practice. 
Chapter 2 
This is a short sketch of the rise and development of GS and their judi-
cial powers. It shows that the competence of GS can be well explained 
by developments occurring since the end of the sixteeth century. 
Furthermore, an as complete as possible survey of their judicial powers 
in the period 1814-1850 is offered. 
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Chapter 3 
Both the petitioner as well as the appeal had to meet a number of pro-
cedural requirements. The main requirement was that a petitioner had 
to have a individual interest in the reversal of the disputed administra-
tive act. From this I conclude that the appeal procedure was primarily 
intended as a form of legal protection. 
Furthermore, GS laid down the condition that the appeal had to be 
received by them within a certain period (usually within three months 
after declaring the tax payable). The appeal itself had to be written on 
stamped paper and had to be supplied with a sound motivation. If one 
or more procedural rquirements were violated, GS did not even look at 
the underlying complaint, meaning that no more Judgment was passed 
on the soundness of the disputed administrative act. GS only deviated 
from this habit in the light of reasonableness and fairness. The term 
'nonsuited', as a to the proceedings related consequence, was known, 
though in the phrasing of the judgment this would hardly be expressed. 
The distinction between a nonsuited and a unfounded appeal was only 
moderately expressed. 
As to the preparation of the judgment, GS adopted a passive stance. 
The usually sent the appeals to a number of government bodies who 
had been closely connected to the enactment of the disputed admini-
strative act, to get their advice. The resultant advice would almost al-
ways be adopted, while at the same time they would summarily, or not 
at all, account for this judgment. The big influence of councelling by 
governmental bodies gave the appeal procedure an official look. 
Furthermore, one should be aware of the fact that GS had no choice, 
because the content of the disputed administrative act was for a major 
part compelllngly determined by written rules. The tax assessment 
could be seen as a so-called 'bound ordinance'. This fact proves to have 
been a major Influence on the course and the character of the appeal 
procedure. The petitioner was not heard by GS. In some cases a com-
mittee of one or two members of GS were charged with the arranging of 
a draft judgment. There's no known case in which GS deviated from 
such a draft. 
In practice GS granted legal protection agalns tax assessments. The 
petitioners often appealed to two 'general principals of good manage-
ment', namely the equality and proportionality principles, and were in a 
number of cases successful in doing so. The appeal served as the basis 
for the appeal procedure. Official considerations were out of the 
question, while GS employed an 'ex tunc'-approach. A 'reformatio in 
peius' was explicitly declined from the viewpoint of legal protection. 
GS dealt with the case themselves. This should not be seen upon as a 
policy statement, but as a form of trial economics. The bound character 
of the tax assessment resulted in the possibility to determine its content 
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objectively by applying detailed written rules to it. It also meant that it 
was irrelevant to the right determination of the right assessment by 
which body this was performed, the council of GS or the treasury. No 
allowance was made for an 'administratief beroep' against the judgment 
of GS. Occasionally though, GS deemed it possible to request a revision 
to their judgments, and doing so they provided some taxpayers a form 
of legal protection. 
Chapter 4 
Those who'd like to put in an appeal against the administrative act of a 
municipality on an application for a licence within the frame of the 
'Fabrieksbesluit', also had to have a individual interest In the reversal of 
the disputed administrative act. Because it was difficult to determine 
the number of interested, a petitioner's appeal was accepted only when 
he had put in an objection during the municipality's consideration of 
the application for a licence. But otherwise the instlgnation of an appeal 
was hardly subjected to procedural requirements. To the transgression 
of one or more procedural requirements GS almost always reacted by 
declaring the petitioner nonsuited. 
Advice concerning the apeeal was, on the provincial governor's initia-
tive, put forward by bodies playing a part in the materalization of the 
disputed administrative act, namely the municipality or the mayor. 
Once more can be established that GS took a passive stance in the pre-
liminary phase and almost never took measures themselves. In that 
respect GS did not hear the interested petitioner. However, here has to 
be noted that the citizen in question had already been heard in an ear-
lier stage, namely during the consideration of the application for a li-
cence. 
The emphasis during GS's evaluation of the appeal was not explicitly 
on the legal protection of the petitioner. Because the licencing within 
the frame of the 'Fabrieksbesluit' involved several interests, the empha-
sis was more on "het oogpunt eener goede policie" ("from the viewpoint 
of a good policy"). The lack of rules on provincial and national levels 
amounted to a great deal of freedom for the municipality, to determine 
their policy on the licencing within the frame of the 'Fabrieksbesluit'. 
That's why the related 'administratief beroep' could be used by GS as a 
policy instrument. Still they did not, or hardly use this possibility. The 
disputed administrative act was tested marginally, probably because in 
the examined period a de facto environmental protection policy, on a 
provincial level, was nonexlsting. One of the results of GS's passivity 
was that they didn't pass judgment on the appeal themselves, but sent 
it back to the municipality that had made the disputed administrative 
act. 
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Chapter S 
Appeals against conscription acts based on the 'Milltlewet' (Militia Act), 
were not only possible by the conscript, but also by his (lawful) parents. 
After all, the latter had a individual interest in the reversal of the 
disputed administrative act. The appeal against a conscription act could 
be based on two grounds. The conscript not only could put that he 
himself on personal grounds could not be conscripted, but also that 
another conscript had been wrongfully exempted. The period in which 
an appeal could be put forward, was quite short, and this period was 
frequently exceeded by the petitioners. The earlier established picture of 
GS approaching an appeal procedure in a systematic way, although not 
showing clearly in the judgment itself, also applied to the appeal proce-
dure based on the 'Militiewet'. 
A conscript could be accepted or rejected for several reasons, thus in 
an appeal a conscript act could be disputed on several grounds. 
Consequently, to prepare itself for the judgment GS had developed two 
kinds of advice patterns. The legitimacy of an appeal against rejection 
or acceptance owing to physical circumstances was judged by a com-
mittee of two physicians, who as to that reported to GS. Their opinion 
determined the outcome of the appeal. About the legitimacy of an ap-
peal for other reasons - such as the supposed right to exemption 
because one's brother already served or because of one's breadwinner's 
status - the 'militieraad' (militia council), a body that itself had actively 
participated in the coming about of the disputed administrative act, 
usually adviced. 
In testing the disputed administrative act, GS had to take into consi-
deration all the interests concerned. After all, the conscripting of one 
person automatically implied the other's exemption, and vice versa. 
That's why in an appeal procedure like this, the stress was not solely on 
the petitioner's legal protection. The conscription act had an equivocal 
character. On the one hand it had a bound character, because its con-
tent was for a major part determined by compellingly written rules. On 
the other hand a lot of written rules offered the 'militieraad' a large 
measure of discretionary powers because of the (often necessary) vague-
ness of these rules. The result was that this kind of 'administratief be-
roep' too, could be used by GS as a policy instrument. This possibility 
was, contradictory to the 'administratief beroep' based on the 
'Fabrieksbesluit', quite regularly used by GS. The fact that the provin-
cial executive of old had an important executive task in the composing 
of the national militia, has inevitably played a part in this. 
GS usually handed down the case themselves. In a way the new ad-
ministrative act by GS could be seen as a piece of policy, as now to the 
reversal of the disputed conscription act was based on GS's own 
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weighing of the Interests, instead of the 'militieraad'. apparently. GS 
deemed reversion of their own judgments not permitted. 
Chapter 6 
In the period of 1814-1819. GS acted as criminal judge of cases in the 
first instance, trying the major fiscal offences. An appeal to their 
Judgments was possible at the 'Hoog Geregtshof van Finantiën en 
Zeezaken' (High Court of Finance and Maritime Affairs). In the same 
period GS were competent to judge appeals concerning fiscal fines. The 
instignation of such an apeal had to be served by a sollicitor on behalf 
of the petitioner. 
They sent a petition to the Judge advocate, who acted as a represen-
tative for the treasury. That way his advice could be seen as a defence 
too. The height of the fine could induce the to allow the petitioner a re-
action on the advice/defence of the judge advocate. While the judge ad-
vocate could take his turn to the position of the petitioner. This way the 
appesii procedure got a contradictory character and looked in that res-
pect like administration of criminal justice. There seems to be a relation 
between the weight of the sanction and the course of the appeal proce-
dure. 
As to the preparation of the judgment, GS took up less of a passive 
stance as In the cases that settled an administrative legal dispute. 
That's why the petitioner and the judge advocate were heard by the 
council of GS at their session. By doing so, GS acknowledged the fact 
that fiscal fines had a criminal element in them. Here too, can proof be 
found that the nature administrative act influenced the course and 
character of the appeal procedure. 
The criminal element in the fiscal fine also expressed itself in the di-
vision GS employed In the onus of proof. In administration legal dispu-
tes, GS assumed the soundness of the disputed administrative act, 
while in criminal disputes a reversal in the onus of proof took place. 
This meant that the petitioner was deemed innocent, until proven diffe-
rent. The result was that the treasury had to prove the soundness of 
the fine they had issued. 
However, the editing of the judgment shows that the fiscal fine had a 
dualistic nature. In the first half of the nineteeth century, no clear line 
between administrative and and criminal law could be drawn. The 
phrasings used by GS In these judgments connected closely to certain 
points made in the judgments of tax appeals. The judgments GS passed 
on appeals directed against verdicts of the 'schuttersraad' (marksman 
council), seemed on the other hand much more like Judicial decisions. 
The previous seems to justify the conclusion that not only the weight of 
the sanction influenced the appeal procedure, but also the nature of the 
body that made the disputed administrative act. 
Chapter 7 
The general conclusion of this dissertation is that the nature of the 
disputed administrative act had quite an influence on the course and 
character of the appeal procedure. Here, one has to make a distinction 
between administrative acts and sanctions. The administrative acts 
can, in its turn, be divided Into bound, free and mixed ordinances. 
Whether GS, with the help of the 'administratief beroep', employed 
a certain policy, not only depended on the free or bound character of 
the ordinance, but also on the measure of involvement in respective 
branch of policy. As to sanctions two major factors played a part, name-
ly the weight of the sanction on the one hand and the nature of the 
body that imposed the sanction on the other hand. 
GS had to take into account the various interests. That not only ap-
plied to their function as executive body, but also to their capacity as 
arbitrary body. In an 'administratief beroep', though, they conciously 
took Into account the individual interests of the petitioner, and also the 
interests of the citizens not involved in the appeal procedure. 
Legal protection against administrative acts played a bigger part in 
1814-1850 than was and is assumed by many. Next to this, the nega-
tive image of the early nineteenth century state often needs adjustment. 
Prior studies of the legislation and administration of justice in the first 
half of the nineteenth century have made plausible that in those days 
there was no question of a liberal nonintervention-state. The results of 
this study also point into that direction. 
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BULAGEN 
Bijlage 1. Bestudeerde beroepszaken 
Bestuursrechtelijk 
Belastingwetgeving 
Fabrleksbeslult 
MiUtiewet 
SanctlerechteUjk 
Belastingwetgeving 
Totaal 
abs. 
1367 
17 
452 
18 
1854 
A 
rel. 
65.4 
32.1 
35.8 
30.5 
53.5 
abs. 
677 
35 
752 
38 
1502 
В 
rel. 
32.4 
66.0 
59.6 
64.4 
43.3 
abs. 
45 
1 
58 
3 
107 
С 
rel. 
2.2 
1.9 
4.6 
5.1 
3.2 
D 
abs. 
2089 
53 
1262 
59 
3463 
A: Beroep gegrond 
B: Beroep ongegrond 
C: Beroep niet ten gronde behandeld 
D: Totaal 
N.B.: Wat betreft sanctlerechtelljke geschillen kan geen goed onderscheid worden ge­
maakt tussen gegrondheid en ongegrondheid van een beroepschrift. Immers, een aan­
tal besluiten werd niet geheel, doch slechts ten dele vernietigd. In gevallen, waarin de 
boete met meer dan 50 procent werd verlaagd, heb ik de reclames als gegrond aange­
merkt. 
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Bijlage 2. Aandeel van juristen in de colleges van GS 
Drenthe 
Friesland 
Gelderland 
Groningen 
Limburg 
Noord-Brabant 
Noord-Holland 
Overijssel 
Utrecht 
Zeeland 
Zuid-Holland 
Totaal 
Totaal 
23 
32 
32 
24 
~ 
37 
25 
25 
27 
18 
30 
273 
Jur i s t 
10 
12 
8 
11 
— 
15 
16 
10 
8 
12 
16 
118 
Rel. | 
43.4 
37.2 
25.0 
45.8 
--.-
40.5 
64.0 
40.0 
29.6 
66.7 
53.3 
43.2 
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Bijlage 3. Rechtsmacht van GS in het tijdvak 1814-1850 
1. Bestuursbesluiten 
1.1 Rijksbelastingen 
a. Grondbelasting 
Wet van 3 Frimaire An VII (23 november 1798). Bull, des Lois 243 
Beroep: Zie wet 2 Messidor An VII 
Wet van 2 Messidor An VII (20 juni 1799), Bull, des Lois 292 
Loi sur les réclamations en matière de la contribution foncière 
Art. 6: "S'il y a réclamation contre la décision de l'admlnlsratlon municipale, 
l'administration du département prononcera en dernier ressort." 
b. Personele belasting 
Wet van 3 Nivôse An VII (23 december 1798). Bull, des Lois 250 
Beroep: Zie Wet 2 Messidor An VII 
Wet van 10 februari 1815, Stb. 12 
Wet op den opheve der belasting, bekend onder den naam van dienst-
bodengeld 
Art. 20: "Wanneer eenlg[e. LMK| belastingschuldige dacht verkeerdelijk beschre-
ven ofte hoog belast te zijn (...), zal hij zijne reclamatie (...) indienen bij den con-
troleur van het district van contrôle alwaar de belastingschuldige woonachtig is 
(...). De controleur zal de bij hem Ingediende reclamatlën met zijn advies inzen-
den aan den directeur der directe belastingen In de Provincie, en deze, met bij-
voeging van zijn advies, aan den gouverneur, welke de gemelde reclamatlën (...) 
brengt ter deliberatie van de Gedeputeerde Staten." 
Wet van 10 februari 1815, Stb. 13 
Wet op den opheve van het paarden-, platzier- en landpassagiegeld 
Art. 25: Zie art. 20 wet 10 februari 1815, Stb. 12. 
Wet van 28 juni 1822. Stb. 15 
Wet houdende de belasting op het personeel 
Art. 99: "Voor zover de schatpUchtlgen mogten vermeenen dat de aanslag niet 
overeenkomstig Is met hunne gedane opgave (...) zullen zij hun beklag deswege 
aan den controleur der divisie moeten doen (...)." 
Art. 100: "De controleur zal deze klagte (...) aan den directeur der directe belas-
tingen Inzenden, om door laalstgemelden aan den Gouverneur te worden aange-
boden. De Gouverneur zal op de klagte beslissen en de herstelling van den aan-
slag kunnen gelasten." 
Wet van 29 maart 1833, Stb. 4 
Wet houdende de belasting op het personeel 
Art. 45: "Degenen, welke met hunnen aanslag zich bezwaard achten, zullen 
hunne reclamatlën (...), desverklezende, door tusschenkomst van den contro-
leur, kunnen indienen, ten einde (...) door Gedeputeerde Staten der provincie 
uitspraak worde gedaan (...)." 
c. Patentbelasting 
Wet van 1 Brumaire An VII (22 oktober 1798), Bull, des Lois 234 
Beroep: Zie Wet 2 Messidor An VII 
Wet van 9 maart 1815, Stb. 22 
Wet volgens welke het regt van patent (...) zal worden geheven 
Art. 26: "De patentschuldige, die zich met zijnen aanslag bezwaard acht, zal de 
bevoegdheid hebben (...) zijne reclamatie (...) In te dienen bij den controleur der 
divisie van contrôle, alwaar hij woonachtig Is (...). De controleur zal de bij hem 
Ingediende reclamatiën, na daarop het advies der zetters van de gemeente 
waarin de patentschuldige Is gedomlllceerd, te hebben Ingewonnen, met zijn 
advies inzenden aan den directeur der directe belastingen in de provincie, die 
dezelve (...) zal doen toekomen aan den Gouverneur, welke de gemelde reclama-
tiën (...) brengt ter deliberatie van Gedeputeerde Staten." 
Wet van 21 mei 1819, Stb. 34 
Wet houdende een nieuwe ordonnantie op het regt van patent 
Art. 28: "Degene, welke zich met dezelven aanslag bezwaard achten, zullen hun 
reclamatiën (...) kunnen Indienen, ten einde (...) door Gedeputeerde Staten der 
Provincie, deswegens uitspraak worde gedaan." 
J .2 Invordering van belastingen 
Wet van 17 februari 1815, Stb. 16 
Wet waarbij aan plaatselijke besturen het regt wordt toegekend tot het 
invorderen bij parate executie van (...) belastingen 
Art. 12: "Indien de debiteur zelve vermeent, dat hij ten onregte of op eene ver-
keerde wijze Is geëxecuteerd, zal het hem vrijstaan, zich deswege bij rekweste te 
adresseeren aan het stedelijk of plaatselijk bestuur (...); voor zoo verre echter de 
geëxecuteerde (...) In het ongelijk mögt worden gesteld, of hangende de delibera-
Uën van dat bestuur met de executie mögt worden voortgegaan, zal het hem vrij-
staan zich verder deswege bij rekweste te wenden tot de Gedeputeerde Staten 
zijner Provincie (...)." 
1.3 Defensie 
a. Militie 
Wet van 19 fructidor An VI (5 september 1798), Bull, des Lois 223 
Loi relative au mode formation de l'armée de terre 
Art. 34: "Tout conscrit pourra également réclamer contre les erreurs qui 
auraient été commises (...); les réclamations ne pourront être faites que (...) piu-
les administrations centrales de département." 
Wet van 27 februari 1815, Stb. 19 
Wet (...) met opzigt tot de nationale militie 
Art. 38: "HÍJ, die zich bezwaard acht, zal zich aan Gedeputeerde Staten kunnen 
adresseeren, die, na een nieuw onderzoek, finaal zullen beslissen." 
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Wet van 8 januari 1817. Stb. 1 
Wet omtrent de inrigtlng der nationale miltie 
Art. 137: "In alle gevallen, waarin men zich, door de beslissing van den mllltle-
raad, zoude mogen bezwaard achten, wordt aan zoodanige bezwaarde de be-
voegdheid tot hooger beroep gegeven." 
Art. 138: "Diegenen, welke van de gezegde bevoegdheid gebruik zouden willen 
maken, zullen zich (...) aan de Gedeputeerde Staten der provincie moeten adres-
seeren, welke in het hoogste ressort uitspraak doen." 
b. Schutterij 
Wet van 27 februari 1815, Stb. 20 
Wet (...) omtrent de oprlgtlng der schutterijen 
Art. 15: "Het gewicht dezer belangen en redenen zal worden beoordeeld door den 
krijgsraad, gezamenlijk met het bestuur der hoofdplaats van het kanton; en die 
zich door hunne uitspraak mögt bezwaard achten, zal de bevoegdheid hebben 
zich te adresseeren aan de Gedeputeerde Staten, bij welker beslissing de zaak in 
allen geval zal blijven berusten." 
Wet van 11 april 1827, Stb. 17 
Wet (...) omtrent de oprlgtlng der schutterijen 
Art. 15: 'Tot het onderzoeken van, en beslissen omtrent, de redenen van vrijstel-
ling en uitsluiting zal er elk Jaar over iedere gemeente (...) eene commissie wor-
den aangesteld." 
Art. 16: "Aan hen, die zich door de beslissingen der gemelde commissie mogten 
bezwaard achten, wordt de bevoegdheid gegeven, om deswege bij Gedeputeerde 
Staten der provincie (...) tn hooger beroep te komen (...)." 
i .4 Milieuhygiëne 
Decreet van 18 oktober 1810. Bull, des Lois 323 
Décret relatif aux Manufactures et Ateliers qui répandent une odeur 
insalubre ou incommode 
Art. 8: "S'il élève des réclamations contre la decision prise par le préfet de police 
ou les maires (...), elles seront Jugées au conseil de préfecture." 
Besluit van 31 januari 1824, Stb. 19 
Besluit rakende de vergunningen ter oprlgtlng van sommige fabrljken 
en trafljken 
Art. 11: "De bezwaren echter, die men over admissiên of weigeringen van de 
provincie of plaatselijke besturen ten deze, en dus de zaak uit het oogpunt van 
policle beschouwd (...) zoude vermeenen te hebben, zullen alléén aan de hoogere 
admlnistratl[e, LMKlve autoriteit (...) kunnen worden onderworpen." 
J .5 Openbaar vervoer 
Besluit van 24 november 1829, Stb. 73 
Besluit houdende een reglement op de dienst der openbare middelen 
van vervoer te lande 
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Art. 49: "Wanneer eenlgle, LMK] ondernemer zich over den uitslag eener 
keuring, of schouwing van zijn materieel, of over de bij die gelegenheid aan hem 
opgelegde verpllgtlngen, mögt te hebben beklagen, zal hij zich deswege vervoegen 
tot de Gedeputeerde Staten der provincie." 
2. Sancties 
2.1 Belastingen 
Wet van 4 januari 1814, Stb. 4 
Wet behelzende de manier van procedeeren in zaken, rakende de 
middelen te water en te lande 
Art. 1: "De Jurisdictie en de judlcatuur over den Ophef der Convoljen en 
Llcenten, en van het Bultenlandsch Lastgeld op de schepen (...) met alles wat 
deze belastingen dependeert (...) daaronder begrepen, de delicten. In officio door 
de hoogere en lagere Ambtenaren en Bedlenden der Middelen en de feitelijkhe-
den of gewelddadigheden tegen dezelve Ambtenaren en Bedlenden gepleegd." 
2.2 Schutterij 
Wet van 11 april 1827, Stb. 17 
Wet (...) omtrent de oprigting der schutterijen 
Art. 65: "Van de vonnissen der voorschreven schuttersraden (...) zal men zich 
(...) schriftelijk kunnen beroepen op Gedeputeerde Staten der provincie (...)." 
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Bijlage 4. Totstandkoming van instructies voor GS 
Provincie Datum VlndPlMt» 
Drenthe 
Friesland 
Gelderland 
Groningen 
Limburg 
N.-Brabant 
N.-Holland 
Overijssel 
Utrecht 
Zeeland 
Z.-Holland 
04.11.1851 
08.11.1882 
10.07.1883 
06.05.1851 
21.11.1882 
22.11.1851 
20.07.1882 
12.11.1851 
22.07.1869 
14.07.1885 
06.11.1852 
07.11.1866 
09.07.1851 
03.11.1869 
12.11.1851 
20.07.1915 
12.11.1851 
07.11.1868 
24.12.1850 
08.11.1853 
21.11.1891 
16.07.1852 
10.07.1868 
10.04.1851 
21.07.1880 
RAD, archief PB, verb. 4.11.1851, nr 
U b 
RAD, archief PB. verb. 8.11.1882, nr 
10 
Prov. Blad Drenthe 1883, nr 66 
RAF, archief PS, Inv. 254, verb. 
6.5.1851. nr 4 
RAF, Archief PS, Inv. 390, verb. 
21.11.1882, nr 1 
Prov. Blad Gelderland 1851, nr 150 
Prov. Blad Gelderland 1882, nr 104 
RAGr, archief PB. Inv. A5-26, verb. 
12.11.1851. n r 2 
Prov. Blad Groningen 1869, nr 51 
Prov. Blad Groningen 1885, nr 67 
RAL, archief PB, inv. 12460. not. 
zomerverg. 1852, pp. 121-128 
Prov. Blad Limburg 1866. nr 182 
RANB, archief PB, Inv. 900, verb. 
9.7.1851. nr 12b 
Prov. Blad N.-Brabant 1869. nr 60 
RANH. archief PB 1851-. Inv. 2902. 
verb. 12.11.1851, nr 5 
Prov. Blad N.-HoUand 1915. nr 111 
RAO, archief PS 1814-, Inv. 60. verb. 
12.11.1851. nr 10 
RAO, archief PS 1814-, inv. 105, verb. 
7.11.1868, nr 4 
RAU. archief PB. Inv. 33. p. 140 
Prov. Blad Utrecht 1853, nr 101 
Prov. Blad Utrecht 1891. nr 106 
Zeeuwse Blbl.. mag.-nr 7235a, not. PS 
1852. pp. 62-72 
Prov. Blad Zeeland 1868. nr 89 
? 
Prov. Blad Z.-Holland 1880. nr 64 
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Bijlage 5. Vergelijking instructies - Wet op de Raad van 
State 
A 
В 
С 
Da 
Db 
E 
F 
G 
H 
la 
Ib 
J 
Ka 
Kb 
RvS 
'61 
Ja 
Ja 
Ja 
Ja 
nee 
Ja 
nee 
Ja 
Ja 
nee 
Ja 
nee 
Ja 
nee 
LI 
•66 
Ja 
nee 
nee 
nee 
Ja 
nee 
nee 
nee 
Ja 
Ja 
nee 
Ja 
Ja 
nee 
Ze 
'68 
Ja 
nee 
nee 
nee 
Ja 
nee 
nee 
nee 
Ja 
nee 
Ja 
nee 
Ja 
nee 
Ov 
•68 
Ja 
ja 
nee 
nee 
Ja 
nee 
nee 
Ja 
Ja 
nee 
Ja 
Ja 
Ja 
nee 
NB 
'69 
Ja 
Ja 
nee 
Ja 
nee 
nee 
Ja 
nee 
Ja 
Ja 
nee 
nee 
ja 
nee 
ZH 
•80 
Ja 
Ja 
Ja 
Ja 
nee 
Ja 
nee 
Ja 
Ja 
nee 
Ja 
Ja 
Ja 
nee 
Ge 
'82 
Ja 
Ja 
nee 
nee 
Ja 
Ja 
Ja 
nee 
Ja 
nee 
Ja 
ja 
Ja 
nee 
Dr 
•82 
Ja 
nee 
Ja 
Ja 
nee 
Ja 
Ja 
nee 
Ja 
nee 
Ja 
Ja 
nee 
Ja 
Fr 
'82 
nee 
Ja 
nee 
nee 
nee 
nee 
nee 
nee 
Ja 
nee 
Ja 
nee 
Ja 
nee 
Gr 
'85 
Ja 
Ja 
nee 
Ja 
nee 
Ja 
Ja 
Ja 
Ja 
nee 
Ja 
Ja 
nee 
Ja 
Ut 
'91 
nee 
nee 
Ja 
ja 
nee 
Ja 
Ja 
nee 
Ja 
nee 
Ja 
Ja 
Ja 
nee 
NH 
1915 
Ja 
nee 
Ja 
Ja 
nee 
nee 
Ja 
Ja 
Ja 
nee 
Ja 
nee 
Ja 
nee 
A: Terinzagelegging van stukken 
В: Mogelijkheid tot productie van bewijsstukken 
С: Oproeping van onbekende belanghebbenden 
D: Horen door oordelende instantie 
a = ambtshalve 
b = op verzoek van reclamant 
E: Mogelijkheid tot getuigen- of deskundigenverhoor 
F: Openbare behandeling 
G: Verplichting tot voorbereiding door een commissie 
H: Motivering van uitspraak 
I: Beslissing 
a = mondeling 
b = schriftelijk 
J : Publicatie in geval van algemeen belang van uitspraak 
K: Bevoegdheid 
a = algemene omschrijving 
b = enumeratiesysteem 
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GERAADPLEEGDE ARCHIEVEN 
Drenthe 
Rijksarchief In Drenthe, archief Provinciaal Bestuur 1814-, inv. 2. Afkorting: 
RAD, archief PB. 
Friesland 
Rijksarchief in Friesland, archief Gedeputeerde Staten 1814-1918. Afkorting: 
RAF, archief GS. 
Gelderland 
Rijksarchief in Gelderland, archief Provinciaal Bestuur 1814-. Afkorting: RAG, 
archief PB. 
Groningen 
Rijksarchief in Groningen, archief Provinciaal Bestuur 1814-1941. inv. B.I.5. 
Afkorting: RAGr, archief PB. 
Limburg 
Rijksarchief in Limburg, archief Provinciaal Bestuur 1814-1913. Afkorting: RAL. 
archief PB. 
Noord-Brabant 
Rijksarchief in Noord-Brabant, archief Provinciaal Bestuur 1814-1920. 
Afkorting: RANB, archief PB. 
Noord-Holland 
Rijksarchief in Noord-Holland, archief Provinciaal Bestuur 1814-1850. 
Afkorting: RANH, archief PB. 
Overijssel 
Rijksarchief in Overijssel, archief Gedeputeerde Staten 1814-1831. Afkorting: 
RAO, archief GS-a. 
Rijksarchief in Overijssel, archief Gedeputeerde Staten 1831-1948. Afkorting: 
RAO. archief GS-b. 
Utrecht 
Rijksarchief in Utrecht, archief Provinciaal Bestuur 1814-1920. Afkorting: RAU, 
archief PB. 
Zeeland 
Rijksarchief in Zeeland, archief der colleges belast met de judicatuur der 
middelen te lande (...) 1799-1810 en 1814-1819. Afkorting: RAZ. archief col.Jud. 
Zuid-Holland 
Rijksarchief in Zuid-Holland/Algemeen Rijk (3e afdeling), archief Provinciaal 
Bestuur 1814-1945. Afkorting: RAZH, archief PB. 
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Stellingen ' 
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5. Het voorstel om van rechtswege een geluidszone rondom een indu-
slrieterreln te doen gelden, indien een dergelijke zone niet vóór 1 Juli 
1993 Is vastgesteld, schept rechtsonzekerheid In plaats van de beoogde 
rechtszekerheid. 
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6. Universitaire publlkatJes die pretenderen geen wetenschappelijke 
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santorgeen rol speelt. 


